Antiterrorismebeleid en evaluatieonderzoek

antiterrorismebeleid_en_evaluatieonderzoek_7.indd 1 9-7-2010 16:32:44



antiterrorismebeleid_en_evaluatieonderzoek_7.indd 2 9-7-2010 16:32:44



Antiterrorismebeleid en evaluatieonderzoek

Framework, toepassingen en voorbeelden

antiterrorismebeleid_en_evaluatieonderzoek_7.indd 3

Hans NELEN
FrANs LEEUW
STEFAN BOGAERTS

P

q Maastricht University

*

..
UNIVERSITEIT ¢ }%%; & VAN TILBURG
[ ] [ ]

~—

*

Boom Juridische uitgevers
Den Haag
2010

9-7-2010 16:32:44



Omslagontwerp: Primo!Studio, Delft
Opmaak binnenwerk: Textcetera, Den Haag

© 2010 Ministerie van Justitie / Boom Juridische uitgevers

Behoudens de in of krachtens de Auteurswet gestelde uitzonderingen mag niets uit
deze uitgave worden verveelvoudigd, opgeslagen in een geautomatiseerd gegevens-
bestand, of openbaar gemaakt, in enige vorm of op enige wijze, hetzij elektronisch,
mechanisch, door fotokopieen, opnamen of enige andere manier, zonder voorafgaande
schriftelijke toestemming van de uitgever.

Voor zover het maken van reprografische verveelvoudigingen uit deze uitgave is toege-
staan op grond van artikel 16h Auteurswet dient men de daarvoor wettelijk verschul-
digde vergoedingen te voldoen aan de Stichting Reprorecht (Postbus 3051, 2130 KB
Hoofddorp, www.reprorecht.nl). Voor het overnemen van (een) gedeelte(n) uit deze
uitgave in bloemlezingen, readers en andere compilatiewerken (art. 16 Auteurswet)
kan men zich wenden tot de Stichting PRO (Stichting Publicatie- en Reproductierech-
ten Organisatie, Postbus 3060, 2130 KB Hoofddorp, www.cedar.nl/pro).

No part of this book may be reproduced in any form, by print, photoprint, microfilm or
any other means without written permission from the publisher.

ISBN 978-90-8974-310-7
NUR 820

www.bju.nl

antiterrorismebeleid_en_evaluatieonderzoek_7.indd 4 9-7-2010 16:32:44



VOORWOORD

In dit rapport worden de bevindingen gepresenteerd van een literatuurstu-
die naar de wijzen waarop empirisch onderzoek kan worden verricht naar
de werking en impact van antiterroristische maatregelen. Met het oog op de
ontwikkeling van een evaluatiebeleid op het terrein van antiterrorisme is ook
aandacht besteed aan de ontwikkeling van een overkoepelend evaluatieframe-
work. Het project is uitgevoerd door wetenschappers die niet alleen verbon-
den zijn aan twee verschillende universiteiten (Maastricht University en de
Universiteit van Tilburg) maar die ook beschikken over een uiteenlopende
achtergrond en expertise. Het laatste aspect draagt ertoe bij dat het vraagstuk
van evaluatie van antiterrorismemaatregelen vanuit diverse invalshoeken is
benaderd.

Vanuit Maastricht University zijn de onderzoekers ondersteund door
twee student-assistenten die een uitvoerige zoektocht in de literatuur hebben
gemaakt en de onderzoekers ook in andere opzichten (websearch, interviews)
terzijde hebben gestaan. We danken Elin Wolff en Shisayo Luthuli van harte
voor de goede en prettige wijze van ondersteuning,.

De begeleidingscommissie van dit project was klein maar fijn (zie bijlage 1
voor de samenstelling ervan). Wij danken de leden van deze commissie voor
de opbouwende kritiek die is geleverd op eerdere versies van dit manuscript.

Tot slot gaat een woord van dank uit naar de Nationale Codrdinator Terro-
rismebestrijding (NCTb) voor de financiéle bijdrage aan het onderzoek.

April 2010
Hans Nelen

Frans Leeuw
Stefan Bogaerts
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SAMENVATTING

Het evalueren van beleid heeft een hoge vlucht genomen. Op allerhande
beleidsterreinen vindt evaluatieonderzoek plaats. Ook ten aanzien van het
in Nederland ontwikkelde en uitgevoerde antiterrorismebeleid komt steeds
vaker de vraag op welke inspanningen op dit terrein geleverd worden en wat
de resultaten zijn van die inspanningen. Om in die kennisbehoefte te voor-
zien is het niet alleen noodzakelijk om methodisch verantwoord evaluatie-
onderzoek te (laten) verrichten maar ook om evaluatiebeleid te ontwikkelen,
teneinde enige samenhang tussen de diverse evaluatie-inspanningen aan te
brengen, dan wel te bewaren. Het gegeven dat het Nederlandse antiterroris-
mebeleid niet alleen complex maar ook meervormig is — antiterrorismemaat-
regelen hebben betrekking op concrete interventies, projectmatige activiteiten
maar ook op omvangrijke institutionele processen en voorzieningen - ver-
sterkt de behoefte aan overkoepelend evaluatiebeleid alleen maar.

In dit rapport worden de bevindingen gepresenteerd van een literatuurstu-
die naar de meest geschikte wijzen waarop in de toekomst empirisch onder-
zoek kan worden verricht naar de werking en impact van antiterroristische
maatregelen. De volgende probleemstelling stond in het onderzoek centraal:
wat zijn geéigende manieren om effecten en eventuele neveneffecten te meten van
beleid(smaatregelen) op het terrein van het voorkomen en bestrijden van terrorisme?

Onderzocht is op welke wijze:

a. de interventietheorieén die achter beleidsmaatregelen schuilgaan kunnen
worden blootgelegd en geanalyseerd en welke ervaringen daarmee in het
buitenland zijn opgedaan;

b. de uitvoering van de beleidsmaatregelen kan worden beoordeeld en welke
ervaringen daarmee zijn opgedaan;

c. welke indicatoren voor de ‘performance’ (output en outcome) van
beleid(smaatregelen) bruikbaar zijn (gebleken) in de verschillende landen.

Al deze vragen zijn methodologisch van aard en richten zich op de opzet en
uitvoering van evaluatieonderzoek. Met het oog op de ontwikkeling van een
evaluatiebeleid is ook aandacht besteed aan de ontwikkeling van een overkoe-
pelend evaluatieframework. Met behulp van dit framework is de wens om te
komen tot een integrale evaluatie van antiterrorismemaatregelen nader inge-
vuld en kunnen de resultaten van evaluatieonderzoek beter worden benut. De
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14 Antiterrorismebeleid en evaluatieonderzoek

oorspronkelijke onderzoeksvragen zijn om deze reden aangevuld met twee

extra vragen:

— Hoe kan gekomen worden tot een kader (framework) dat behulpzaam is bij
het entameren, uitvoeren en gebruiken van evaluaties van antiterrorisme-
beleid?

— Hoe kan gestimuleerd worden dat in de beleidsvoorbereiding, uitvoering
en verantwoording van evaluaties geleerd wordt?

Om de onderzoeksvragen te beantwoorden zijn verschillende stappen gezet.
De nadruk heeft van meet af aan gelegen op literatuurstudie. De wetenschap-
pelijke publicaties waarnaar is gezocht lagen primair op het terrein van het
evaluatieonderzoek en terrorisme, maar ook zijn uitstapjes gemaakt naar
andere disciplines om literatuur te raadplegen inzake de beinvloeding van
gedragsmechanismen en de wijze waarop de effecten van dergelijke maat-
regelen gemeten kunnen worden. Teneinde de verzameling boeken en tijd-
schriftartikelen uit te breiden zijn e-mails verstuurd aan wetenschappelijke
collega’s in een aantal Europese en niet-Europese landen. Aan hen is de vraag
voorgelegd of zij ons konden attenderen op literatuur die aan onze aandacht
was ontsnapt. In aanvulling op het literatuuronderzoek is een aantal gesprek-
ken gevoerd met wetenschappers die goed thuis zijn op het terrein van evalu-
atieonderzoek en/of terrorisme.

Het rapport is zo opgebouwd, dat allereerst de verschillende elementen
van het framework zijn toegelicht; vervolgens zijn de inzichten toegepast op
drie relevante beleidsterreinen in de sfeer van terrorismebestrijding, te weten:
wetgeving, voorlichting en radicalisering.

AARD EN OMVANG VAN HET VERRICHTE EVALUATIEONDERZOEK

In schril contrast met het grote aantal publicaties over de aard en achter-
gronden van het hedendaagse terrorisme en de maatregelen die daartegen
getroffen worden staat, zowel nationaal als internationaal, het geringe aantal
wetenschappelijke publicaties over de effecten die deze maatregelen sorteren.
Veelbetekenend in dat verband is dat het hierboven genoemde verzoek per
e-mail aan een aantal collega’s in het buitenland om evaluatiestudies aan te
dragen op het terrein van antiterrorisme slechts leidde tot een handvol con-
crete suggesties. Deze magere oogst onderstreept het feit dat evaluatie van
antiterrorismemaatregelen wereldwijd nog in de kinderschoenen staat.
Kijken we naar de verdeling qua omvang van onderzoeksactiviteiten over
de diverse domeinen die het antiterrorismebeleid omvat, dan valt op dat eva-
luaties van wetgeving oververtegenwoordigd zijn. Daarnaast zijn relatief veel
studies gewijd aan incidenten en de reactie van overheden daarop. De beschik-
bare onderzoeken hebben vrijwel zonder uitzondering het karakter van ex post
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Samenvatting 15

evaluaties. De nadruk ligt in de regel op een beschrijving en analyse van de
implementatie en de uitvoering van de genomen maatregelen. Slechts in een
enkel geval wordt geprobeerd de beleidstheorie achter de maatregelen bloot te
leggen en kritisch tegen het licht te houden. Ook aan het meten van de effecti-
viteit van antiterrorismemaatregelen komen slechts weinig onderzoekers toe.
Het laatste is om een aantal redenen ook een bijzonder complexe aangelegen-
heid. In de eerste plaats is het fenomeen terrorisme tamelijk ongrijpbaar. Bij
gebrek aan een eenduidige definitie is niet altijd duidelijk welke ‘vijand” pre-
cies bestreden moet worden en van welke instelling welke bijdrage precies
verwacht mag worden. De definitiekwestie werkt ook door bij het bepalen van
de succesmaat. In zekere zin bepalen de bestrijders van terrorisme door hun
bestempeling van het probleem zelf wat wel of niet een succes is en hoe hoog
zij de lat voor zichzelf leggen (De Graaff, 2009).

Ongeacht de definitie die wordt gehanteerd, proberen de bij terrorisme
betrokken actoren hun daden, of in elke geval het illegale karakter hiervan,
per definitie te verbergen of te verhullen. Daarnaast vertroebelen de aard van
de organisatiegraad — fluide, veelal horizontaal georganiseerde netwerken —en
de snel wisselende risicoprofielen van potenti€le terroristen een helder beeld
van de dadergroep. Dit is een tweede belangrijke complicatie voor de opzet
en uitvoering van evaluatieonderzoek op dit terrein. Vanwege het gebrek aan
zichtbaarheid van het probleem en de daarbij betrokken actoren is het moei-
lijk om met behulp van een evaluatiestudie de effecten van beleidsmaatrege-
len te leren kennen. Daar komt bij dat vele antiterrorismemaatregelen gericht
zijn op het beinvloeden van de sociale context en op preventie. Een compli-
cerende factor bij het meten van effecten van preventieve maatregelen is dat
het vrijwel onmogelijk is om te bepalen of als gevolg van deze maatregelen
voorkomen is dat een als kwalijk aangeduid verschijnsel zich manifesteert of is
gaan manifesteren. Hier speelt ook in belangrijke mate de causaliteitsvraag:
indien er al veranderingen in aard en omvang van terrorisme zouden kunnen
worden vastgesteld, dan is nog steeds ongewis of deze veranderingen aan de
maatregelen die voorwerp zijn van evaluatie kunnen worden toegeschreven.
Tegelijk met het pakket beleidsmaatregelen spelen diverse andere maatschap-
pelijke omstandigheden en factoren in op het te bestrijden fenomeen en in de
regel is niet eenduidig vast te stellen welke omstandigheid wat veroorzaakt.

Het bovenstaande impliceert niet dat het antiterrorismebeleid zich niet
goed zou lenen voor evaluatiestudies. Er bestaat een scala aan preventieve en
repressieve maatregelen en interventies waarin evaluatoren wel degelijk hun
tanden kunnen zetten. Het gevarieerde en complexe karakter van het anti-
terrorismebeleid brengt echter wel met zich mee dat evalueren geen confectie-
werk is maar maatwerk. Het is een illusie om te veronderstellen dat met behulp
van één type evaluatieonderzoek alle facetten van antiterrorismemaatregelen
inzichtelijk kunnen worden gemaakt. Deze vaststelling ligt aan de basis van
het in het rapport ontvouwde evaluatieframework.
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16 Antiterrorismebeleid en evaluatieonderzoek

HET EVALUATIEFRAMEWORK

Het framework omvat aspecten die van belang zijn bij zowel het program-
meren, voorbereiden, uitvoeren als het benutten van evaluatieonderzoek. Aan
het einde van hoofdstuk 3 (box 1) is het framework schematisch weergegeven.

In hoofdstuk 4 zijn de eerste drie aspecten van het framework nader uit-
gewerkt. Allereerst is kort aandacht besteed aan het formuleren van de pro-
bleemstelling. Vervolgens is ingezoomd op de vraag hoe de theorie die aan het
te evalueren beleid /programma ten grondslag ligt, kan worden blootgelegd en
worden geanalyseerd. In de derde plaats is besproken op welke wijze betrok-
kenen en ‘stakeholders’ bij de uitwerking van de probleemstelling kunnen
worden betrokken.

Het vierde aspect van het framework is uitgewerkt in hoofdstuk 5 en
betreft de keuze van een passend type van onderzoek, in het bijzonder het
design (of de ‘grondvorm’), gegeven de probleemstelling en doelstelling. Uit-
gebreid is in dit verband stilgestaan bij de mogelijkheden en onmogelijkheden
van het verrichten van planevaluaties, procesevaluaties en effectmetingen op
terrorismegebied. Ook het belang van prestatiemonitoring is in hoofdstuk 5
toegelicht, onder andere met behulp van een aantal buitenlandse voorbeelden
op het gebied van terrorismebestrijding.

De vijfde bouwsteen van het framework heeft betrekking op de dataver-
zameling. In dat verband is onder andere vastgesteld dat voor het verzamelen
van relevante, betrouwbare, valide en tijdige data toegang tot relevante data-
bronnen voor onderzoekers een conditio sine qua non is.

De laatste twee aspecten van het framework slaan terug op de terugkop-
peling van onderzoeksresultaten naar het beleid en het optimaliseren van de
benutting van wetenschappelijke inzichten.

PROGRAMMERING VAN ONDERZOEK

Het kabinet heeft recentelijk, in reactie op het rapport van de commissie-Eva-
luatie Antiterrorismebeleid (commissie-Suyver, 2009), bij brief aan de Tweede
Kamer' een lans gebroken voor een casusgerichte evaluatie. Bij de uitvoering
van evaluatieonderzoek ligt een dergelijke benadering voor de hand, maar
ten aanzien van de ontwikkeling van het evaluatiebeleid kan een casusgerichte
insteek ertoe leiden dat het overzicht over de reeds verrichte en nog te verrich-
ten evaluatie-inspanningen verloren gaat. De eerste drie aspecten van het in
dit rapport gepresenteerde framework nodigen juist uit tot het maken van een
inventarisatie van de evaluatiebehoeften en de mogelijkheden (en onmogelijk-

1. Kamerstukken 11 2009/10, 29 754, nr. 180.
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Samenvatting 17

heden) om diverse interventies in samenhang te bestuderen. De bevindingen
uit hoofdstuk 6 over de toepassing van het framework op drie deelterreinen
laten zien dat op sommige terreinen (wetgeving, voorlichting) al meer aanzet-
ten zijn gedaan in de sfeer van evaluatie dan op andere deelgebieden (radi-
calisering). De onderzoekers bevelen aan om juist op de meer onontgonnen
terreinen de komende tijd meer evaluatie-inspanningen te leveren.

UITVOERING VAN HET ONDERZOEK

Uit het framework zijn richtlijnen en criteria af te leiden waarmee bij het ver-
richten van evaluaties rekening gehouden moet worden. De methodologische
criteria waar dergelijk onderzoek aan moet voldoen verschillen per soort
onderzoek en zijn afhankelijk van het te evalueren beleid, de vragen die moe-
ten worden beantwoord, de beschikbaarheid van relevante data en andere
specifieke condities. In dit rapport zijn diverse methoden en grondvormen
van onderzoek de revue gepasseerd. Duidelijk is gemaakt dat het niet ver-
standig is om een rangorde tussen verschillende soorten evaluatieonderzoek
aan te brengen in termen van betrouwbaarheid en validiteit. Integendeel, elke
methode die situatiespecifieke kennis genereert, moet worden omhelsd, maar
zij dient natuurlijk wel aan minimale (methodologische) eisen te voldoen. Ver-
der strekt, indien mogelijk, triangulatie — van methoden, databronnen, onder-
zoekers, disciplines en theorieén — tot aanbeveling. Bij effectmetingen is het in
ieder geval zaak om de mechanismen bloot te leggen die de interventie geacht
wordt in werking te stellen, zodat op zijn minst een uitspraak kan worden
gedaan over de mate waarin de interventie theoretisch gefundeerd is. Daar-
naast laat dit onderzoek zien (bijvoorbeeld in het deelonderzoek naar voor-
lichting) dat het zinvol kan zijn om voor de beantwoording van bepaalde ter-
rorismegerelateerde vragen een uitstapje te maken naar een ander beleidsveld,
waar deze vragen eerder in een evaluatieonderzoek aan bod zijn geweest.

BEGELEIDING EN BENUTTING VAN ONDERZOEK

Niet alleen voorafgaand aan het onderzoek maar ook tijdens de uitvoering
en na de publicatie van het eindrapport dient communicatie tussen onder-
zoekers en de (beleids)omgeving een punt van aandacht te zijn. Lopende het
onderzoek zullen de contacten vooral betekenis hebben in de sfeer van het
verhelderen van onduidelijkheden (bijvoorbeeld bij de reconstructie van de
beleidstheorie) en het ‘openen van deuren’ voor onderzoekers. Juist omdat het
antiterrorismebeleid te boek staat als moeilijk toegankelijk voor derden en bjj
dit beleid zo veel verschillende spelers betrokken zijn, is het belangrijk dat de
opdrachtgever van de evaluatie een vinger aan de pols houdt en voorkomt dat
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18 Antiterrorismebeleid en evaluatieonderzoek

de voortgang van de evaluatie belemmerd wordt door terughoudendheid bij
een van de partijen om relevante informatie te ontsluiten.

Betrokkenheid met distantie is ook een vereiste in het stadium dat de onder-
zoeksresultaten worden gedistribueerd. Onderzoekers zouden zich meer
moeten bekommeren om het uitdragen van de onderzoeksbevindingen in de
richting van de politiek, beleidsdirecties en instanties die belast zijn met de
rechtshandhaving. Daarbij moeten zij niet schromen zich enigszins van de
onderzoeksresultaten in enge zin los te maken. Door dwarsverbanden te leg-
gen met aanpalende onderzoeksprojecten en beleidsontwikkelingen kunnen
de onderzoeksresultaten in een bredere context worden geplaatst en winnen
zij aan waarde.

Tot slot wordt in het rapport benadrukt hoe belangrijk het is — voor zowel
de NCTb als andere spelers die bij evaluaties betrokken zijn — om de leererva-
ringen die tijdens de evaluatie zijn opgedaan, op een systematische wijze vast
te leggen. De inzichten uit evaluaties zouden in ‘kennisschatkamers’ moeten
worden opgeslagen, waarbij de deur tot die schatkamer wijd open staat.
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1 EVALUATIE VAN ANTITERRORISMEBELEID
EN HET BELANG VAN EEN EVALUATIE-
FRAMEWORK

1.1 INLEIDING

Evaluaties van overheidsbeleid komen er in de kern op neer dat (langs weten-
schappelijke weg)? wordt onderzocht hoe beleid tot stand is gekomen, is inge-
voerd en welke effecten en/of neveneffecten dit beleid heeft (gehad of zal kun-
nen hebben). Dergelijk onderzoek richt zich op tal van aspecten van beleid,
zowel qua vorm als qua inhoud. Te denken valt aan evaluaties van beleid
op het terrein van de volksgezondheid, werkgelegenheid, energie(besparing),
onderwijs, ontwikkelingssamenwerking, criminaliteit en (anti)terrorisme,
maar ook van de verschillende instrumenten die in het kader van dat beleid
worden ingezet (zoals wetgeving, voorlichting en communicatie, prikkels en
handhaving).

Hoewel de geschiedenis van het evaluatieonderzoek in Nederland verder
terug gaat (Leeuw, 2009), bestaat er sinds 1991 een kabinetsstandpunt dat het
‘evaluatiebeleid’ van de Nederlandse centrale overheid beschrijft. Later is dit
aangevuld met richtlijnen die te vinden zijn in de Comptabiliteitswet 2001 en
in lagere regelgeving.® Een belangrijk uitgangspunt voor de Regeling Presta-
tiegegevens en evaluatieonderzoek (RPE; Ministerie van Financién, 2006) is
dat vakministers verantwoordelijk zijn voor de doeltreffendheid en de doel-
matigheid van het beleid dat aan hun begroting ten grondslag ligt. Dit is vast-
gelegd in artikel 20 van de Comptabiliteitswet (CW). Om te kunnen bepalen of
het al dan niet bereiken van de gestelde doelstellingen toe te schrijven is aan
het gevoerde beleid — de doeltreffendheid van het beleid - is evaluatieonder-
zoek noodzakelijk. Met deze evaluaties dienen vakministers zich tegenover
het parlement te verantwoorden over het gevoerde beleid.

2. Deze beschouwing heeft uitsluitend betrekking op de wetenschappelijke evaluatievorm.
Met de term wetenschappelijk wordt niet zozeer wetenschap als institutie bedoeld, maar
veeleer de methodische houding en verantwoording (controleerbaarheid, objectiviteit en
toetsbaarheid) die daarbij horen. Door de nadruk te leggen op wetenschappelijke analyses
blijft een variéteit van andere manieren waarop de werking van beleid in kaart kan worden
gebracht (d.m.v. jaarverslagen, journalistieke bijdragen, antwoorden op Kamervragen enz.)
buiten beschouwing.

3. RPE 2006; http://rbv.minfin.nl/rbvl/departementale-begroting /begroting begroting/.
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Behalve dat overheden zichzelf de taak hebben opgelegd de onderbouwing,

de implementatie, het proces, de effecten en neveneffecten van hun beleid (en

organisatie) te (laten) evalueren kan nog een aantal andere overwegingen wor-
den vermeld waarom evaluaties van beleid belangrijk zijn:

— Het overheidsbeleid is bijzonder complex geworden. De complexiteit betreft
zowel de aard van de in te zetten instrumenten, hun onderlinge verbanden
als de uitvoeringsarrangementen en implementatiegerichte activiteiten van
organisaties. De beleids- en uitvoeringswerkelijkheden zijn slechts onder
de microscoop van de evaluator kenbaar en transparant te maken.

— Opverheden zijn tot het besef gekomen dat er zoiets is als de wet van afne-
mende effectiviteit van beleid (vgl. In 't Veld, 2000; Leeuw, 1993). Burgers
en organisaties zijn lerende, calculerende actoren die, soms al voordat het
beleid is ingevoerd, weten hoe er ‘slim’ mee om te gaan. Om de dynamiek
en interactie tussen het beleid en de partijen waarop dat beleid gericht is te
doorgronden, is evaluatieonderzoek nodig.

— Waar er ‘market failures’ zijn, zijn er ook ‘government failures’. Om die te
vinden, respectievelijk te herkennen en de oorzaken ervan te leren kennen,
is evaluatieonderzoek onmisbaar.

— Dergelijk onderzoek biedt overheden de gelegenheid om te ‘leren’ van erva-
ringen en gemaakte fouten (vgl. Leeuw et al., 1993; Nelen, 2000). In plaats
van ineffectieve interventies op ineffectieve interventies te stapelen, kan
overheidsbeleid preciezer zijn in het detecteren voor welke problemen en
maatschappelijke actoren welk beleid relevant en bruikbaar is.*

— Informatie die afkomstig is uit goed uitgevoerde evaluaties kan een posi-
tieve uitwerking hebben op het publieke en politieke debat, stereotiepe
denkbeelden nuanceren of ontzenuwen, en het draagvlak voor bepaalde
interventies/maatregelen vergroten (Winter, 1996; Nelen, 2000).

— Last but not least dragen evaluaties bij aan het vergroten van het weten-
schappelijk inzicht en aan theorievorming, waarvan het beleid — bijvoor-
beeld in relatie tot de aanpak van problemen in een ander beleidsveld — ook
de vruchten kan plukken.

Dit rapport staat in het teken van de evaluatie van antiterrorismebeleid. De
beschouwing is zowel gericht op de ontwikkeling van evaluatiebeleid — in de
zin dat wordt ingegaan op een aantal organisatorische en sturingsaspecten
van evaluatieonderzoek — als op de inrichting en uitvoering van concreet
evaluatieonderzoek. In de volgende paragrafen worden de achtergrond van het

4.  Eerder attendeerde één van ons (Leeuw, 2008) op het verschijnsel dat overheidsbeleid
soms trekken vertoont van ‘beleidshomeopathie’, ofwel van beleid dat niet gebaseerd is op
werkzame (gedrags)mechanismen. Een van de taken van evaluatieonderzoek is ook dat te
onderkennen.
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onderzoek, de probleem- en vraagstelling en de gebruikte onderzoeksmetho-
den nader toegelicht.

1.2 DE MEERVORMIGHEID VAN HET ANTITERRORISMEBELEID

Het Nederlandse antiterrorismebeleid waarop wij ons in deze beschouwing
richten is ontwikkeld sinds de terroristische aanslagen in de Verenigde Staten
op 11 september 2001. Voordien had Nederland ook al enige ervaring opge-
daan met terrorisme en de bestrijding daarvan — in het bijzonder valt daar-
bij te denken aan de gewelddadige acties van radicale Molukkers in de jaren
zeventig — maar van een specifiek antiterrorismebeleid was in deze periode
nog geen sprake.

In tegenstelling tot de periode direct na de aanslagen in de Verenigde Sta-
ten in 2001, toen het antiterrorismebeleid vooral gekarakteriseerd werd door
ad hoc-maatregelen,” wordt het huidige antiterrorismebeleid steeds meer
gepland en voorbereid. Het beleid is een complex geheel van (organisatori-
sche) processen, beleidsmaatregelen en doelen. De belangrijkste doelen van
het huidige antiterrorismebeleid richten zich op ‘het verkleinen van de kans
op terroristische aanslagen in Nederland en het op voorhand beperken van de
schade als gevolg van een mogelijke aanslag’.® Zoals onder andere uit het rap-
port van Neve et al. (2006) kan worden afgeleid, omvat het beleid activiteiten

gericht op:
1. De preventie van radicalisering en recrutering; dit geschiedt langs de vol-

gende hoofdlijnen:

— isoleren van gevaarlijke radicale krachten, verstoring van radicalisering
en het vroegtijdig onderkennen en belemmeren van radicale activiteiten;

— vergroten van de weerbaarheid van groepen en individuen tegen
radicalisme;

— versterken van de binding van mensen aan de Nederlandse samenleving
en meer in het algemeen aan de democratische rechtstaat.”

5. Hiertegen kan worden ingebracht dat een aantal antiterrorismemaatregelen dat kort na
2001 in Europees verband werd afgekondigd, gebaseerd was op voorstellen voor de grens-
overschrijdende aanpak van georganiseerde criminaliteit. Over deze voorstellen was vaak
al langdurig onderhandeld, maar de onderhandelingen raakten door de terroristische aan-
slagen in een stroomversnelling. Denk bijvoorbeeld aan de uitbreiding van de meldings-
plicht van ongebruikelijke transacties naar vrije beroepsbeoefenaren.

6.  www.nctb.nl.

7. Enkele concrete maatregelen die in het kader van het voorkomen van radicalisering zijn
genomen zijn:

—  het voorkomen van optredens van ongewenste gastsprekers in moskeeén door de
Immigratie- en Naturalisatiedienst;

—  project ‘Hoezo extreem? Kennis nuanceert!’;

—  meldpunt cybercriminaliteit.
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2. Voorlichting; in dit verband kan onder andere gewezen worden op het Drei-
gingsbeeld Terrorisme Nederland (DTN) dat vier maal per jaar verschijnt.
Deze rapportage wordt samengesteld uit de informatie van de Algemene
Inlichtingen- en Veiligheidsdienst (AIVD), de Militaire Inlichtingen- en
Veiligheidsdienst (MIVD), het Korps Landelijke Politiediensten (KLPD), het
ministerie van Buitenlandse Zaken (BUZA), de Immigratie- en Naturalisa-
tiedienst (IND), de Douane en de Fiscale Inlichtingen en Opsporingsdienst/
Economische Controle Dienst (FIOD/ECD) en dient als inhoudelijke basis
en richtsnoer voor het antiterrorismebeleid in Nederland. Het DTN wordt
niet alleen opgesteld in verband met besluitvorming, maar dient ook als
informatiebron voor de Tweede Kamer en daarmee het algemene publiek.
Het doel is onder andere om bewustwording van risico’s en een draag-
vlak voor het antiterrorismebeleid te creéren. Een ander voorbeeld in deze
categorie is de voorlichtingscampagne ‘Nederland tegen terrorisme’. Deze
landelijke campagne had als doel het algemene publiek te informeren over
de invloed die het zelf kan hebben op het voorkomen van terrorisme.

3. Institutionele voorzieningen; de meest in het oog springende institutionele
maatregel is de aanstelling van de Nationaal Coordinator Terrorisme-
bestrijding (NCTb) geweest. Daarnaast kan gewezen worden op de ‘CT-
Infobox’. Dit is een samenwerkingsverband tussen de AIVD, MIVD, KLPD,
IND, FIOD/ECD en het openbaar ministerie (OM). Het doel van deze voor-
ziening is volgens de website van de NCTb het op een centraal punt bij
elkaar brengen, vergelijken en beoordelen van informatie over netwerken
en personen die op de een of andere wijze betrokken zijn bij terrorisme. Na
analyse van deze informatie wordt besloten welke aanpak bij het individu
in kwestie gepast is.

4. Bescherming van de vitale infrastructuur. Om de vitale infrastructuur te
beschermen kent Nederland het Alerteringssysteem Terrorismebestrijding
(ATb). De bedoeling van het Atb is dat operationele diensten en bedrijfs-
sectoren worden gewaarschuwd in geval van een verhoogde dreiging. Ver-
wacht wordt dat op die manier snel maatregelen genomen kunnen worden
die het risico op een aanslag kunnen beperken. Veertien bedrijfssectoren
zijn bij het ATb betrokken: luchthavens, spoor, stads- en streekvervoer, zee-
havens, tunnels en waterkeringen, olie, chemie, drinkwater, gas, elektrici-
teit, nucleair, financieel, publieksevenementen en hotels.

5. Wet- en regelgeving; in het rapport van de commissie-Evaluatie Antiterro-
rismebeleid — vanaf nu aangeduid als de commissie-Suyver (2009) — lag de
nadruk op de legitimiteit en effectiviteit van de volgende wetten:

— de Wet terroristische misdrijven;

— de Wet afgeschermde getuigen;

— deWetter verruiming van de mogelijkheden tot opsporing en vervolging
van terroristische misdrijven;

— wetsvoorstel bestuurlijke maatregelen nationale veiligheid.
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6. Intelligence; zie in dit verband ook de onder 3 reeds genoemde CT-Infobox.
7. Implementatie en evaluatie.

Het bovenstaande overzicht maakt duidelijk dat het Nederlandse antiterro-
rismebeleid niet alleen complex maar ook meervormig is. Het gaat om concrete
interventies (zoals voorlichtingscampagnes), om projectmatige activiteiten
(zoals het actieplan-Slotervaart) maar ook om omvangrijke institutionele
processen en voorzieningen (zoals de CT-infobox). Dat er ook verschillende
soorten evaluatieonderzoek zijn komt dus goed uit, want hoe complexer en
meervormiger het beleid(sveld) is, des te noodzakelijker is het om over meer
dan ‘confectie-evaluaties’ te beschikken. Zo vraagt de evaluatie van een Post-
bus 51-voorlichtingscampagne om een ander onderzoeksdesign dan de eva-
luatie van een gecombineerde strafrechtelijke en bestuursrechtelijke aanpak
om georganiseerde criminaliteit of terrorisme in te dammen (Nelen, 2008). De
gedachte dat op het terrein van antiterrorismemaatregelen een commissie kan
worden ingesteld die analoog aan het werk van de Erkenningscommissie Jus-
titiéle Interventies op een eenduidige, wetenschappelijk verantwoorde wijze
kan bepalen of een interventie al dan niet ‘werkt’, is dan ook moeilijk voor-
stelbaar.

1.3 DE COMPLEXITEIT VAN EVALUATIE VAN ANTITERRORISMEBELEID

Diverse auteurs — onder andere De Graaff (2009), de commissie-Evaluatie
Antiterrorismebeleid commissie-Suyver (2009) en Nelen (2008) — hebben erop
gewezen dat de effecten van maatregelen om fenomenen als terrorisme en
georganiseerde criminaliteit te bestrijden of in te dammen zich moeilijk laten
vaststellen. Dat heeft allereerst te maken met de ongrijpbaarheid van de feno-
menen in kwestie. De Graaff (2009) stelt in dat verband terecht vast dat het
afbakenen van het begrip terrorisme meer behelst dan een academische kwes-
tie. De definitie bepaalt namelijk niet alleen hoe de ‘vijand’ eruitziet, maar
ook welke instelling het voortouw neemt bij de bestrijding en hoe de kaarten
worden geschud tussen de diverse instanties. De definitiekwestie werkt ook
door bij het bepalen van de succesmaat. Terrorisme dat wordt betiteld als een
oorlogshandeling zal om een ander resultaat van de bestrijders vragen dan
terrorisme dat als een maatschappelijk fenomeen wordt neergezet. In zekere
zin bepalen de bestrijders van terrorisme door hun bestempeling van het pro-
bleem dus zelf wat wel of niet een succes is en hoe hoog zij de lat voor zichzelf
leggen (De Graaff, 2009).

Ongeacht de definitie die wordt gehanteerd proberen de bij terrorisme
betrokken actoren hun daden, of in elk geval het illegale karakter hiervan, per
definitie te verbergen of te verhullen. Daarnaast vertroebelen de aard van de
organisatiegraad — fluide, veelal horizontaal georganiseerde netwerken — en
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de snel wisselende risicoprofielen van potenti€le terroristen een helder beeld
van de dadergroep. Dit is een tweede belangrijke complicatie voor de opzet
en uitvoering van evaluatieonderzoek op dit terrein. Vanwege het gebrek aan
zichtbaarheid van het probleem en de daarbij betrokken actoren is het moeilijk
om met behulp van een evaluatiestudie de effecten van beleidsmaatregelen te
leren kennen. Daar komt bij dat vele van de in paragraaf 1.2 besproken maat-
regelen gericht zijn op het beinvloeden van de sociale context en op preventie
(in de zin van het voorkomen van aanslagen, radicalisering, paniek onder de
bevolking enz.). Het meten van de effecten van interventies die beogen veran-
deringen aan te brengen in risicovolle situationele omstandigheden is echter
iets wezenlijk anders (en aanmerkelijk gecompliceerder) dan het meten van
de effecten van interventies die zich richten op het bewerkstelligen van ver-
anderingen onder veroordeelde delictplegers. In het laatste geval gaat het om
een methodische handeling op microniveau, gericht op het beinvloeden van
iemands gedrag of individuele omstandigheden, met als doel de verminde-
ring van recidive. Bij het meten van de effecten van gedragsinterventies is het
gebruikelijk om een groep delictplegers die een bepaalde interventie heeft
ondergaan te vergelijken — bijvoorbeeld op het punt van recidive — met een
(controle)groep delictplegers die deze interventie niet heeft gekregen. Bij inter-
venties die leunen op het gedachtegoed van situationele criminaliteitspreven-
tie is een dergelijk design echter niet uitvoerbaar en geschikt. Zie in dit verband
ook het artikel van Kleemans et al. (2007) waarin wordt stilgestaan bij de ver-
schillen tussen interventies die zijn toegespitst op individuen en interventies
die zich richten op instituties of, soms zelfs, een volledige ‘handhavingsketen’.

Een complicerende factor bij het meten van effecten van preventieve maat-
regelen is verder dat het vrijwel onmogelijk is om te bepalen of als gevolg van
deze maatregelen voorkomen is dat een als kwalijk aangeduid verschijnsel
zich manifesteert of is gaan manifesteren. Hoe stel je bijvoorbeeld onomstote-
lijk vast of iets (een terroristische aanslag, radicalisering van jongeren, paniek)
er niet is doordat er drempels tegen zijn opgeworpen? En, andersom, bete-
kent een aanslag na jaren van rust dat de effectiviteit van bepaalde maatre-
gelen plotsklaps drastisch is afgenomen? Is het aantal (voorkomen) aanslagen
iiberhaupt een goede maat voor het vaststellen van het effectiviteitsniveau?
Vermoedelijk niet, want een toename van incidenten kan ook het onbedoelde
en ongewenste effect van overheidsoptreden zijn, in de zin dat het denkbaar
is dat een verzwakte terroristische organisatie haar toevlucht neemt tot een
groot aantal kleinschalige acties in plaats van het accent te leggen op groot-
schalige, aandachttrekkende aanslagen. En om een en ander nog moeilijker
te maken moet ook nog rekening worden gehouden met de causaliteitsvraag:
indien er al veranderingen in aard en omvang van terrorisme kunnen worden
vastgesteld, dan is nog steeds ongewis of deze veranderingen aan de maatre-
gelen die voorwerp zijn van evaluatie kunnen worden toegeschreven. Geen
enkele beleidsmaatregel landt namelijk in een maatschappelijk vacuiim. Tege-
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lijk met een pakket beleidsmaatregelen spelen diverse andere maatschappe-
lilke omstandigheden en factoren in op het te bestrijden fenomeen en in de
regel is niet eenduidig vast te stellen welke omstandigheid wat veroorzaakt
(Nelen, 2008). Deze laatste constatering onderstreept nogmaals het belang
van situationele elementen en sociale contexten bij het evalueren van beleids-
maatregelen in de sfeer van antiterrorismebeleid. Hoe verleidelijk de gedachte
ook is, het is een illusie om te veronderstellen dat er een samenstel van maat-
regelen te verzinnen is dat universeel zijn werking in de strijd tegen terro-
risme heeft bewezen. ‘Good practices” in een bepaalde setting laten zich niet
één, twee, drie naar een andere setting overplaatsen. Daarvoor verschilt niet
alleen het dreigingsbeeld van terrorisme per werelddeel, land, regio, of zelfs
gemeente, maar loopt ook het politieke, culturele en sociaaleconomische kli-
maat in diverse staten te veel uiteen.

Ook de commissie-Suyver (2009) constateert dat doelbereiking in enge zin
van antiterrorismemaatregelen in evaluaties niet of nauwelijks valt te meten.
Wel kan volgens de commissie concreet worden gekeken naar de omstandig-
heden waaronder de maatregelen zijn toegepast. Op basis daarvan kan beoor-
deeld worden of die maatregelen op zaaksniveau terecht zijn toegepast en ook
of die maatregelen in die casus een zekere toegevoegde waarde hebben. De
commissie-Suyver ziet geen heil in geisoleerde (wets)evaluaties en pleit voor
integrale, multidisciplinaire evaluatie van beleidsmaatregelen. Het uitgangspunt
van multidisciplinariteit wordt in de evaluatieliteratuur alom onderschreven
— al zal het van het type beleidsmaatregel en type evaluatie afthangen welke
disciplines in het evaluatieteam vertegenwoordigd moeten zijn — maar hoe ver
de beoogde integratie moet gaan en hoe de commissie het voor zich ziet om
wettelijke maatregelen en de uitvoering daarvan in samenhang te evalueren,
blijft ongewis.

1.4 PROBLEEMSTELLING EN ONDERZOEKSVRAGEN

De instelling — op 1 oktober 2008 — van de hierboven al een aantal malen
aangehaalde commissie-Evaluatie Antiterrorismebeleid (commissie-Suyver)
was een uitvloeisel van de op 15 november 2007 aangenomen motie van het
Tweede Kamerlid Pechtold, die ertoe strekte om het kabinet te laten onderzoe-
ken op welke wijze een onderzoek naar het Nederlandse antiterrorismebeleid
het best kon worden vormgegeven. Parallel aan de werkzaamheden van deze
commissie verrichtten onderzoekers van de Universiteit Maastricht en Univer-
siteit Tilburg een door de NCTDb gefinancierde literatuurstudie naar de meest
geschikte wijzen waarop in de toekomst empirisch onderzoek kan worden
verricht naar de werking en impact van de genomen antiterroristische maatre-
gelen in Nederland en in enkele andere landen. Deze literatuurstudie — waar-
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van het onderhavige rapport het resultaat is — strekte zich uit tot Nederland en
enkele relevante buitenlanden.

In samenspraak met de financier van het onderzoek is de volgende pro-
bleemstelling geformuleerd: wat zijn ge¢igende manieren om effecten en eventuele
neveneffecten te meten van beleid(smaatregelen) op het terrein van het voorkomen en
bestrijden van terrorisme?

Onderzocht wordt op welke wijze:

a. de interventietheorieén die achter beleidsmaatregelen schuilgaan kunnen
worden blootgelegd en geanalyseerd en welke ervaringen daarmee in het
buitenland zijn opgedaan;

b. de uitvoering van de beleidsmaatregelen kan worden beoordeeld en welke
ervaringen daarmee zijn opgedaan;

c. welke indicatoren voor de ‘performance’ (output en outcome) van
beleid(smaatregelen) bruikbaar zijn (gebleken) in de verschillende landen.

Al deze vragen zijn methodologisch van aard en richten zich op de opzet en

uitvoering van evaluatieonderzoek. Vanwege de diversiteit in maatregelen en

beleidsterreinen zij beklemtoond dat verschillende soorten van beleid vragen
om verschillende soorten designs.

Met het oog op de ontwikkeling van een evaluatiebeleid voor de NCTb is
het echter zaak om niet alleen stil te staan bij specifieke onderzoeksdesigns,
maar ook aandacht te besteden aan de ontwikkeling van een overkoepelend
evaluatieframework. Alleen hiermee kan ons inziens de door de commissie-
Suyver bepleite integrale evaluatie van antiterrorismemaatregelen nader wor-
den ingevuld en kunnen de resultaten van evaluatieonderzoek beter worden
benut. De oorspronkelijke onderzoeksvragen zijn om deze reden aangevuld
met twee extra vragen:

— Hoe kan gekomen worden tot een kader (framework) dat behulpzaam is bij
het entameren, uitvoeren en gebruiken van evaluaties van antiterrorisme-
beleid?

— Hoe kan gestimuleerd worden dat in de beleidsvoorbereiding, uitvoering
en verantwoording van evaluaties geleerd wordt?

1.5 METHODISCHE VERANTWOORDING

Om de onderzoeksvragen te beantwoorden zijn verschillende stappen gezet.
De nadruk heeft van meet af aan gelegen op literatuurstudie. De wetenschap-
pelijke publicaties waarnaar is gezocht, lagen primair op het terrein van het
evaluatieonderzoek en terrorisme, maar ook zijn uitstapjes gemaakt naar
andere disciplines om literatuur te raadplegen inzake de beinvloeding van
gedragsmechanismen en de wijze waarop de effecten van dergelijke maatre-
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gelen gemeten kunnen worden. In hoofdstuk 2 wordt bij de presentatie van het
beschikbare evaluatieonderzoek in relatie tot antiterrorismebeleid nader toe-
gelicht welke boeken, tijdschriften, websites en databanken zijn geraadpleegd
om een beeld te verkrijgen van de stand van zaken op dit terrein.

Teneinde de verzameling boeken en tijdschriftartikelen uit te breiden zijn
e-mails verstuurd aan wetenschappelijke collega’s in een aantal Europese en
niet-Europese landen. Aan hen is de vraag voorgelegd of zij ons konden atten-
deren op literatuur die aan onze aandacht was ontsnapt. Deze zoektocht heeft
slechts in beperkte mate resultaat opgeleverd. In bijlage 1 wordt vermeld met
welke collega’s in welke landen contact is gezocht.

De zoektocht via de literatuur en het e-mailverkeer beperkte zich aanvan-
kelijk tot een aantal met de opdrachtgever overeengekomen landen, te weten
Nederland, Spanje, Itali€, Frankrijk, Duitsland, het Verenigd Koninkrijk,
Denemarken en de Verenigde Staten. In een later stadium — toen duidelijk was
geworden dat de oogst aan effectstudies bijzonder mager was — hebben we
deze geografische afbakening losgelaten en is, ongeacht de herkomst, alle lite-
ratuur verzameld die onzes inziens relevant was.

In aanvulling op de literatuurstudie zijn drie interviews gehouden met
Nederlandse experts op het gebied van terrorismebestrijding en/of evalu-
atieonderzoek. Wederom zij verwezen naar bijlage 1 voor de namen van de
betrokkenen.

1.6 OPBOUW VAN HET RAPPORT

Zoals gezegd wordt in hoofdstuk 2 een kort overzicht gegenereerd van de aan-
getroffen literatuur over evaluatieonderzoek in relatie tot antiterrorisme. Van
Dongen (2008) heeft op dit terrein ook al een inspanning geleverd. Na een
korte samenvatting van zijn bevindingen vullen we deze aan.

Omdat onze beschouwing betrekking heeft op evaluatiebeleid in de brede
zin van het woord en de opzet en uitvoering van specifiek evaluatieonderzoek
daarvan deel uitmaken, is als vertrekpunt van de rapportage het framework
genomen. Eerst worden in hoofdstuk 3 de contouren daarvan geschetst. In
de daaropvolgende hoofdstukken worden de verschillende elementen van het
framework nader toegelicht. Ter concretisering van deze elementen zullen in
hoofdstuk 6 de inzichten worden toegepast op drie beleidsterreinen: radica-
lisering, voorlichting en wetgeving. Ten aanzien van deze beleidsterreinen
wordt aangegeven hoe maatregelen op deze terreinen geévalueerd kunnen
worden en in welke opzichten er gevoeligheden en problemen te verwachten
zijn. Hoewel op voorhand duidelijk is dat er slechts in beperkte mate gereflec-
teerd kan worden op beschikbare evaluaties, zal zoveel mogelijk op bestaand
materiaal worden teruggegrepen.
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Hoofdstuk 7 staat in het teken van de benutting van evaluatieonderzoek. In
het laatste hoofdstuk worden de belangrijkste bevindingen samengevat, wordt
een aantal conclusies geformuleerd en wordt een blik op de toekomst van het
evaluatiebeleid van de NCTb geworpen.
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2 BESCHIKBAAR EVALUATIEONDERZOEK IN
RELATIE TOT ANTITERRORISMEBELEID

In het rapport van Van Dongen (2008) is op basis van 241 systematisch geselec-

teerde artikelen al een aanzet gedaan om te inventariseren welke aspecten van

antiterrorisme door de sociale wetenschappen zoal worden bestudeerd. Hoe-
wel Van Dongen ook ingaat op de vraag in hoeverre studies aandacht besteden
aan de effecten van antiterrorismemaatregelen, is zijn studie breder opgezet.

Hij neemt bijvoorbeeld ook de drijfveren van staten om bepaalde maatregelen

in te zetten onder de loep en bespreekt de lacunes in de voor het beleid rele-

vante kennis.

Dit hoofdstuk borduurt voort op de studie van Van Dongen (2008) en
beoogt een globaal overzicht te presenteren van de aard en omvang van het
evaluatieonderzoek dat tot dusverre op het terrein van antiterrorismemaat-
regelen is verricht. Daarbij zal in het bijzonder worden ingezoomd op de vol-
gende thema’s:

— de verdeling qua omvang van onderzoeksactiviteiten over de zeven door
Neve et al. (2006) onderscheiden terreinen, zowel nationaal als internatio-
naal;

— de aard van het verrichte evaluatieonderzoek op deze terreinen (ex ante
of ex post; plan-, proces- of effectevaluaties; juridische doorlichtingen of
sociaalwetenschappelijke invalshoeken).

We beginnen met een korte uiteenzetting over de bronnen die in het kader van
dit project bestudeerd zijn.

2.1 OVERZICHT VAN DE BESTUDEERDE BRONNEN

Hierboven — in paragraaf 1.5 — is al opgemerkt dat bij de literatuursearch
het sleepnet breed is uitgeworpen, zij het dat qua taalgebied het accent al
snel is komen te liggen op Engelstalige publicaties. Tot de bestudeerde lite-
ratuur behoorden boeken, onderzoeksrapporten, tijdschriftartikelen, con-
grespresentaties, bijdragen op websites en beleidsrapportages. Van de vol-
gende 16 tijdschriften zijn via een geautomatiseerde zoekslag — op basis van
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trefwoorden® — zes jaargangen (2003 t/m 2008) systematisch nagelopen op
bruikbare studies: Terrorism and Political Violence, Critical Studies on Terrorism,
Studies in Conflict and Terrorism, The American Journal of Evaluation, Evaluation,
Evaluation review, Journal of multidisciplinary Evaluation, Evaluation and Program
Planning, Public Administration Review, Administrative Science Quarterly, Evalua-
tion Journal of Australasia, Canadian Journal of Program Evaluation, Intelligence and
National Security, International Journal of Intelligence and Counter Intelligence, Cri-
minology, en Criminology and Public Policy. Daarnaast is een aantal websites van
de voor het onderhavige onderzoek mogelijk interessante organisaties geraad-
pleegd (zoals de Campbell Collaboration, START, Econlit, ERIC en Medline).

Na een eerste ruwe schifting zijn ruim zeventig publicaties geselecteerd
en bestudeerd die naar onze inschatting voor de doeleinden van het onder-
havige project mogelijkerwijs van belang waren. Dit aantal is in een later sta-
dium enerzijds ingekort — omdat een aantal van de bestudeerde documenten
toch niet van waarde bleek — en anderzijds uitgebreid in het kader van de
verdiepingsslag die heeft plaatsgevonden op de deelterreinen radicalisering,
voorlichting en wetgeving. In dat stadium is overigens niet uitsluitend gezocht
naar evaluatiestudies op terrorismegebied maar zijn ook studies in de analyse
betrokken die op andere terreinen hebben plaatsgevonden maar voor evalu-
aties van antiterrorismemaatregelen wel van belang kunnen zijn. Ook is in
het kader van de verdiepingsslag speciaal ingezoomd op een aantal relevante
Nederlandse studies.’

2.2 AARD EN OMVANG VAN HET VERRICHTE EVALUATIEONDERZOEK

Wie een academische boekhandel bezoekt of via internet op zoek gaat naar
literatuur over terrorisme heeft in kwantitatief opzicht over het aanbod geen
klagen. Alleen het Nederlandse woord ‘terrorismebestrijding” levert al 105.000
hits op Google op, om over de ruim 44 miljoen hits na het intikken van de
Engelstalige term ‘terrorism’ nog maar te zwijgen. Over het fenomeen ter-
rorisme — de verschillende verschijningsvormen, de beweegredenen van de
daders, hun wijze van organiseren, de modus operandi, de financiering van
hun activiteiten enzovoort — en de maatregelen die daartegen genomen zijn,
zijn sinds de aanslagen in 2001 boekenkasten volgeschreven. In schril contrast
hiermee staat het aantal wetenschappelijke publicaties over de effecten die

8. Afhankelijk van het tijdschrift zijn in het eerste stadium van het onderzoek verschillende
trefwoorden (in combinatie met elkaar) gebruikt, variérend van terrorism, counterterror-
ism, islam, muslim, fundamentalism, jihad, assess, assessment, evaluation, effect, effec-
tiveness, policy.

9. Uiteraard is ook geput uit de reeds beschikbare kennis bij de auteurs over evaluatieonder-
zoek in brede zin. Om die reden is het onmogelijk — en ook onzinnig — om het totaal aantal
onderzoeken te noemen dat in het kader van het onderhavige project is benut.

antiterrorismebeleid_en_evaluatieonderzoek_7.indd 30 9-7-2010 16:32:45



2 Beschikbaar evaluatieonderzoek in relatie tot antiterrorismebeleid 31

deze maatregelen sorteren. Veelbetekenend in dat verband is dat een verzoek
per e-mail aan een aantal collega’s in het buitenland om evaluatiestudies aan
te dragen op het terrein van antiterrorisme slechts leidde tot een handvol con-
crete suggesties (van titels bovendien die we ook al langs andere wegen op het
spoor waren gekomen). Hoewel wij niet de illusie (noch de pretentie) hebben
alle evaluatiestudies op terrorismegebied te hebben achterhaald, mag uit het
feit dat onze eerste zoekslag (zie paragraaf 2.1) niet meer dan honderd publi-
caties opleverde — die bovendien lang niet in alle gevallen waardevol bleken —
worden afgeleid dat evaluatie van antiterrorismemaatregelen wereldwijd nog
in de kinderschoenen staat.

Zoals ook al uit het onderzoek van Van Dongen (2008) bleek, komt het
merendeel van de evaluatiestudies uit de Verenigde Staten. In mindere
mate zijn de auteurs verbonden aan onderzoeksinstellingen in het Verenigd
Koninkrijk, Israél en Canada. Aziatische studies zijn in het overzicht onder-
vertegenwoordigd. In de door ons bestudeerde stukken ligt de focus van de
evaluaties op maatregelen die zijn getroffen in de Verenigde Staten na de aan-
slagen in september 2001. Ook is een aantal studies gevonden dat zich expliciet
richt op antiterrorisme-inspanningen in Spanje, Isra€l, Gaza en de Westbank,
Engeland, Noord-lerland, Sri Lanka en Peru.!

Kijken we naar de verdeling qua omvang van onderzoeksactiviteiten over
de zeven door Neve et al. (2006) onderscheiden terreinen, dan valt op dat eva-
luaties van wetgeving oververtegenwoordigd zijn. Daarnaast zijn, zoals Van
Dongen (2008) ook al constateerde, veel studies gewijd aan incidenten en de
reactie van overheden daarop. Deze studies kunnen bruikbaar zijn maar zijn
meestal zodanig verbonden aan een bepaalde situationele context, dat zij niet
of slechts beperkt toepasbaar zijn op andere situaties. Afgezien van het feit
dat de meeste studies toegespitst zijn op een bepaald land of regio, hebben zij
veelal betrekking op ‘harde’ maatregelen, zoals specifieke militaire of politiéle

10.  Toch zouden ook vanuit de VS nog meer studies verwacht mogen worden, getuige de injec-
tie die daar een aantal jaren geleden gegeven is aan terrorismeonderzoek in de vorm van
de oprichting aan de University of Maryland van het National Consortium for the Study
of Terrorism and Responses to Terrorism (START). Dit consortium bestaat formeel sinds
2005 en wordt jaarlijks van overheidswege gevoed met een financiéle bijdrage van 12 mil-
joen dollar. In het consortium zijn meer dan dertig wetenschappelijke instituten vertegen-
woordigd uit de Verenigde Staten en daarbuiten en komen tal van disciplines samen, zoals
criminologie, sociologie, politicologie, psychologie, geografie, economie, communicatie-
wetenschappen en antropologie. START is betrokken bij ongeveer veertig onderzoekspro-
jecten die gerelateerd zijn aan een of meer van de volgende drie hoofdvragen: 1) hoe ont-
staan terroristische groepen?; 2) hoe ontwikkelen ze zich?; 3) wat zijn de meest effectieve
reacties op terroristische acties? Van de 267 publicaties die namens dit instituut sinds 2005
zijn uitgegeven, heeft echter slechts een klein deel betrekking op evaluatieonderzoek dat
raakt aan de laatste vraag.

11.  De landen die hier genoemd worden, hebben natuurlijk een langere traditie op het gebied
van terrorisme(bestrijding). Een aantal van de studies waarop gedoeld wordt, heeft dan
ook betrekking op de evaluatie van maatregelen v66r september 2001.
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operaties. Vergelijkende studies — in temporele en/of geografische zin — zijn
zeldzaam, evenals evaluaties die zijn gericht op voorlichtingscampagnes, het
indammen van radicaliseringsprocessen of andere ‘softe’ maatregelen. Even-
min zijn veel studies beschikbaar in de sfeer van het treffen van institutionele
voorzieningen, de bescherming van de vitale infrastructuur en het versterken
van intelligence.

De beschikbare onderzoeken hebben vrijwel zonder uitzondering het
karakter van ex post evaluaties. De nadruk ligt in de regel op een beschrijving
en analyse van de implementatie en de uitvoering van de genomen maatrege-
len. Slechts in een enkel geval wordt geprobeerd de beleidstheorie achter de
maatregelen bloot te leggen en kritisch tegen het licht te houden. Ook aan het
meten van de effectiviteit van antiterrorismemaatregelen komen slechts weinig
onderzoekers toe. Als ze zich toch daaraan wagen, worstelen ze nadrukkelijk
met de vraag hoe het effectiviteitsvraagstuk te benaderen. De meeste onder-
zoekers blijken zich zeer bewust van de in paragraaf 1.3 reeds kort toegelichte
problemen om de effectiviteit van antiterrorismemaatregelen vast te stellen.
Sommigen laten zich niettemin verleiden tot de aanvechtbare insteek om de
effectiviteit van genomen maatregelen af te meten aan het aantal aangetroffen
incidenten. Zo beschouwen Lafree et al. (2009) bij hun evaluatie van zes anti-
terrorismemaatregelen in Noord-lerland gedurende de periode 1967-1992 een
significante afname van nieuwe aanslagen na een maatregel als een deterrence-
effect en een significante toename als een backlash-effect.!? In paragraaf 1.3 is
echter al opgemerkt dat het aantal incidenten weinig tot niets zegt over de
ernst van een terroristische dreiging. Een groot aantal incidenten kan duiden
op falend beleid of ongewenste neveneffecten, maar evenzeer een graadmeter
zijn voor het aanpassingsvermogen van terroristische organisaties. Naarmate
ze wanhopiger en zwakker worden, kunnen ze wellicht overgaan tot het ple-
gen van meer, maar kleinere aanslagen.

Ook in de economische en econometrische analyses die we op het spoor
kwamen tijdens onze zoektocht naar effectiviteitsstudies vormt het aantal
aanslagen een belangrijke parameter, al wordt in diverse studies wel gediffe-
rentieerd naar typen aanslagen in termen van dodelijke en gewonde slachtof-
fers. Dit type onderzoek kenmerkt zich verder door het voorspellende karakter
ervan. Geprobeerd wordt om met behulp van geavanceerde econometrische
analyses op basis van gebeurtenissen in het verleden te voorspellen wat de
effecten zullen zijn van specifieke veiligheidsmaatregelen. Denk in dit ver-

12.  Op basis van de Global Terrorism Database die wordt beheerd door de eerder genoemde
organisatie START gebruikten de auteurs een multivariaat model om vast te stellen of het
aantal aanslagen na een interventie was toegenomen, afgenomen of gelijkgebleven. In het
algemeen gaven de resultaten aan dat er sprake was van backlash-effecten. Na afloop van
drie van de zes interventies vonden er significant meer aanslagen plaats. Twee van de zes
interventies hadden geen significant effect. De enige interventie die steun geeft aan de
afschrikkingshypothese was een grote militaire interventie.
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band bijvoorbeeld aan de studie van Cauley en Im (1988) naar de effecten van
extra beveiliging van vliegvelden en van logistiek belangrijke knooppunten in
het diplomatieke verkeer, zoals ambassades en consulaten. De modellen die
ten grondslag liggen aan dergelijke analyses vertrekken meestal vanuit het in
de economie gangbare, maar niet onomstreden perspectief van de terrorist als
rationele actor die voortdurend kosten en baten tegen elkaar afweegt. Boven-
dien leunen deze onderzoeken vaak op analyses van grote datasets waarvan
de betrouwbaarheid niet eenduidig vast te stellen is. Op deze problematiek en
andere aspecten die van belang zijn bij het meten van de effectiviteit van anti-
terrorismemaatregelen komen we terug in de hoofdstukken 5 en 6.

Resumerend kan worden gesteld dat er tot nog toe weinig evaluaties zijn ver-
richt op het gebied van het antiterrorismebeleid, zeker wanneer dit terrein
vergeleken wordt met bijvoorbeeld beleid gericht op het terugdringen van
criminaliteit of ontwikkelingssamenwerking. Bovendien is het aangetroffen
onderzoek erg incidentgericht, spitsen de meeste analyses zich toe op regel-
geving en wordt in veel evaluaties met een wijde boog om de effectiviteits-
vraag heengelopen. Tot slot roept de methodische aanpak van diverse studies
vragen op en laat de methodologische verantwoording van een aantal van
deze evaluaties te wensen over.
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3 HET EVALUATIEFRAMEWORK: CONTOUREN
EN RELEVANTE ASPECTEN

3.1 HET BELANG VAN EEN FRAMEWORK

Gestimuleerd door de ‘groei en bloei’ van evaluatieonderzoek in de publieke

en semi-publieke sector wordt meer aandacht besteed aan wat is gaan heten

het evaluatiebeleid van overheden. De vragen die in relatie tot dat evaluatie-

beleid opborrelen, zijn velerlei van aard. Zonder volledig te willen zijn, kan

gedacht worden aan de volgende aspecten waarover knopen moeten worden

doorgehakt:

— de focus van evaluatieonderzoek;

— het moment waarop evaluatie moet plaatsvinden;

— de periode waarover evaluatie zich moet uitstrekken;

— de te volgen aanbestedingsprocedure;

— de onderzoeksinstanties die voor deelname aan de procedure moeten wor-
den uitgenodigd;

— de beoogde duur van de evaluatie;

— het beschikbare budget voor evaluatie;

— de toegankelijkheid van de voor het onderzoek benodigde gegevens;

— de wijze waarop de onafhankelijkheid van de onderzoekers kan worden
gegarandeerd;

— de verantwoordelijkheid voor en supervisie over de evaluatie;

— de verspreiding van onderzoeksresultaten.

Om richting te geven aan het programmeren van evaluatieonderzoek en aan
het evaluatieonderzoek zelf, ontwikkelen organisaties vaak frameworks. Zo
heeft, voor het terrein van de ontwikkelingssamenwerking, de OECD/DAC,
in samenwerking met Nonie, een richtsnoer voor het doen van effectevalua-
ties ontwikkeld (www.worldbank.org/ieg/nonie; Leeuw & Vaessen, 2009). De
Campbell Collaboration'® beschikt ook over een framework, inclusief proto-
collen, om ‘research reviews' en impactevaluaties te doen. Dit framework

13.  Dit is een non-profitorganisatie die als doel heeft om beleidsmakers te voorzien van infor-
matie over de effecten van interventies op diverse terreinen (welzijn, onderwijs, criminali-
teitsbestrijding enz.).
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vertoont gelijkenis met evidence based medicine-modellen die in de medische
wetenschappen ontwikkeld zijn (vgl. Rieper, Ling & Leeuw, 2009). Wartna
(2009) heeft voor evaluaties op het terrein van justiti€le interventies een der-
gelijk kader geschetst."* Ellig en McKenzie (2006) hebben een aanzet gedaan
voor de ontwikkeling van een framework voor de evaluatie van antiterroris-
memaatregelen. Dit framework focust uitsluitend op elementen waaraan bij
de uitvoering van antiterrorismebeleid aandacht zou moeten worden besteed.
In het bijzonder wordt in dit raamwerk ingezoomd op de verhouding tussen
de (beoogde) uitkomsten en de (te maken) kosten van antiterrorismemaat-
regelen en van de rol van de overheid daarin. Ook moet volgens Ellig en
McKenzie (2006) aandacht worden besteed aan de effectiviteit van alternatieve
maatregelen.

Het framework dat hier gepresenteerd wordt, omvat aspecten die van belang
zijn bij zowel het uitvoeren van evaluatieonderzoek als bij het programmeren
ervan. Bij programmering gaat het om het (thematisch, methodisch of anders-
zins) ordenen van onderzoek(sonderwerpen), het realiseren van een voldoende
dekking van het beleidsveld door evaluatieonderzoek, het aanbrengen van
evenwicht in het gebruik van designs, methoden en technieken, het aandacht
hebben voor de valorisatie van onderzoeken — ofwel voor de mate waarin en
de wijze waarop academische kennis aan de samenleving ter beschikking
wordt gesteld — en het uiteindelijke gebruik ervan.

Doorgaans maken organisaties hun onderzoeksprogramma openbaar. Het
evaluatieframework kan bij het programmeren van het onderzoek behulp-
zaam zijn door aandacht te vragen voor deze aspecten. Beleidsverantwoor-
delijken en andere stakeholders kunnen in samenspraak met onderzoekers
beredeneerd vaststellen of met betrekking tot een specificke maatregel een
evaluatie gewenst en opportuun is en zo ja, welk type onderzoek — ex ante of
ex post evaluatie; procesevaluatie of effectevaluatie — geindiceerd is.

Bij het evalueren zelf is het framework van aanzienlijk grotere betekenis,
dit omdat er richtlijnen en criteria uit af te leiden zijn waarmee bij het ver-
richten van evaluaties rekening gehouden moet worden. De methodologische
criteria waar dergelijk onderzoek aan moet voldoen, verschillen (deels) per
soort onderzoek. Een ‘impactevaluatie’ kent een andere opzet of grondvorm
(design’) dan een procesevaluatie. En een ex ante evaluatie van de aan een
interventie ten grondslag liggende redenering (theorie) wordt anders opgezet
en uitgevoerd dan een doelmatigheids- of kosten-batenonderzoek. Langzaam

14.  Nelen (2000) heeft een stappenplan ontwikkeld voor het verrichten van evaluaties van
strafwetgeving. Dit stappenplan is echter geen framework, zoals bedoeld in deze rappor-
tage. Het is een leidraad voor onderzoekers om de betekenis van strafwetgeving vast te
stellen. In het stappenplan zijn de inhoudelijke aspecten waaraan in het kader van een
wetevaluatie aandacht moet worden besteed, geclusterd.

antiterrorismebeleid_en_evaluatieonderzoek_7.indd 36 9-7-2010 16:32:45



3 Het evaluatieframework: contouren en relevante aspecten 37

maar zeker neemt de consensus over de verschillende methodologische crite-
ria internationaal gezien toe.

Ook maken aspecten betreffende het management van evaluatieonderzoek deel
uit van het framework. Het gaat om vragen als wanneer het beste met een eva-
luatie gestart kan worden, hoe gepland wordt, hoe met kosten (directe, indi-
recte; out-of-pocket- versus transactiekosten) wordt omgegaan, hoe ‘shoestring
condities” worden behandeld (beperkingen betreffende beschikbare tijd, data
en budget waar de evaluator mee geconfronteerd wordt).

In het framework wordt ook aandacht besteed aan aspecten die met het
(bevorderen van) het gebruik van de resultaten uit evaluaties te maken hebben. Wat
wordt geleerd van de bevindingen? En hoe? Hoe kan worden bevorderd dat
de resultaten op tijd de aanvrager, respectievelijk opdrachtgever bereiken en
goed toegankelijk zijn? Hoe wordt met de (politieke) context van de evalu-
atie omgegaan en wanneer en op welke wijze moeten de bevindingen wor-
den overgedragen? Te vroeg betrokken zijn bij de overdracht van (onvolledige
of voorlopige) bevindingen kan leiden tot “partnerial’” evaluaties (waarbij het
onderscheid tussen evaluator en uitvoerder/beleidsmaker zo goed als ver-
dwenen is, met alle nare gevolgen van dien), te laat betrokken zijn kan leiden
tot verspilde moeite omdat de beslissingen die met behulp van de evaluatie
beter onderbouwd hadden kunnen worden, al lang genomen zijn.

Het framework is met andere woorden belangrijk om:

- evaluatieonderzoek op een doelmatige manier te kunnen inzetten;

— te kunnen voldoen aan (internationaal geldende) methodologische stan-
daarden; én

— zo veel mogelijk lering uit de onderzoeksresultaten te trekken.

3.2 DE CONTOUREN VAN HET EVALUATIEFRAMEWORK

Zoals in de vorige paragraaf duidelijk is gemaakt, zijn in een evaluatieframe-
work vier hoofdthema’s te herkennen:

— de programmering van onderzoek;

— de methodisch-technische uitvoering van onderzoek;

— de benutting van onderzoeksresultaten;

— het management van evaluatieonderzoek.

De hoofdthema’s kunnen verder worden uitgesplitst in een aantal deelaspec-
ten. In het onderstaande schema worden de contouren van het framework
geschetst. In de komende hoofdstukken worden de specifieke aspecten verder
uitgewerkt.
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Box 1: Framework ten behoeve van evaluatie van antiterrorismebeleid

Voorbereiding en start van evaluatieonderzoeken

— Aspect 1: formuleer de probleemstelling en de context waarin deze tot stand
gekomen is.

— Aspect 2: beschrijf het te evalueren beleid, programma, interventie of
organisatie(verandering) en spoor de ‘theorie’ op die aan het te evalueren
beleid/programma ten grondslag ligt.

— Aspect 3: raadpleeg betrokkenen en ‘stakeholders’ bij de uitwerking van
de probleemstelling (ook met het oog op het gebruik van de toekomstige
resultaten).

Methodisch-technische uitvoering van het onderzoek
— Aspect 4: ontwikkel het design van de evaluatie.
— Aspect 5: verzamel tijdig relevante, betrouwbare en valide data.

Querdracht van conclusies, lessons learned and lessons to be learned
— Aspect 6: formuleer verantwoorde en geloofwaardige conclusies.
— Aspect 7: formuleer ‘lessons learned’ en ‘lessons to be learned” en zorg voor

goede overdracht van de onderzoeksresultaten.

Randvoorwaarden: geld, tijd, begeleiding en onafhankelijkheid
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In dit hoofdstuk worden de eerste drie aspecten van het framework nader uit-
gewerkt. Allereerst besteden we kort aandacht aan het formuleren van de pro-
bleemstelling en de achtergrondkennis waartegen deze gesteld wordt. Vervol-
gens zoomen we in op de vraag hoe de theorie die aan het te evalueren beleid/
programma ten grondslag ligt, kan worden blootgelegd en worden geanaly-
seerd. Tot slot wordt besproken op welke wijze betrokkenen en ‘stakeholders’
bij de uitwerking van de probleemstelling kunnen worden betrokken.

4.1 DE PROBLEEMSTELLING

Een beleids- of maatschappelijk probleem is niet hetzelfde als een probleem-
stelling van een onderzoek. Het beleidsvraagstuk, bijvoorbeeld hoe via de eva-
luatie van een (Postbus 51-)campagne te komen tot effectieve voorlichting om
mensen alert te maken voor terroristische gevaren of radicalisering(suitwassen)
tegen te gaan, moet vertaald worden in onderzoekbare termen. De verta-
ling moet zowel rekening houden met de stand van de wetenschap op het
betreffende beleidsveld (in het voorbeeld: de voorlichtingskunde) als met de
mogelijkheden en beperkingen van evaluatieonderzoek. Bovendien is het
doorgaans nodig een probleemstelling op te knippen in deelaspecten. Voor
de uitvoerder van een evaluatie is de probleemstelling relevant omdat deze
richting aan het onderzoek geeft. Omdat evaluatieonderzoek in de regel in een
dynamische omgeving plaatsvindt, komt het regelmatig voor dat gaandeweg
een evaluatietraject nieuwe beleidsvragen opborrelen. Afgezien van de vraag
of het verstandig is om gedurende de looptijd van een onderzoek nieuwe vra-
gen aan een project toe te voegen, bieden de centrale probleemstelling en de
daarvan afgeleide onderzoeksvragen de onderzoeker houvast, in de zin dat
voortdurend inzichtelijk kan worden gemaakt of, en zo ja hoe ver, het project
is afgedreven van de oorspronkelijke vraagstelling. Vice versa draagt de pro-
bleemstelling ertoe bij dat de opdrachtgever en de partijen op wie de evaluatie
betrekking heeft een inschatting kunnen maken van de te verwachten kosten
en baten van het onderzoek.

antiterrorismebeleid_en_evaluatieonderzoek_7.indd 39 9-7-2010 16:32:45



40 Antiterrorismebeleid en evaluatieonderzoek

In de literatuur is ten aanzien van de formulering van probleemstellingen
gewezen op een aantal belangrijke aandachtspunten (Ultee, 1974, 1978; Van
der Zouwen, 1971). Zo is het belangrijk om onderscheid te maken tussen de
probleemstelling als eenvoudige ‘objectafbakening’ (‘wat is te zeggen over
de doelmatigheid van overheidsvoorlichting?’) en als vraag-in-engere-zin (‘is
het zo dat naarmate de Postbus 51-voorlichting gericht op het tegengaan van
radicalisering meer gebruikmaakt van web 2.0-applicaties, de doelmatigheid
en doeltreffendheid van de voorlichting toenemen?’). Het kenmerkende ver-
schil is dat in het ene geval zo goed als geen (predikaat-, onafhankelijke en
afhankelijke) variabelen zijn benoemd, en in het andere geval wel. Het is aan
te bevelen om door middel van een startnotitie of in de vorm van een TOR
(Terms of Reference) de achtergronden, probleemstelling en doelstelling van
een evaluatie (alsook de methodische en uitvoeringskanten) op hoofdlijnen
vast te leggen.

4.2 DE PROGRAMMATHEORIE
4.2.1 Verschillende soorten assumpties

Elk beleid berust op veronderstellingen. Veronderstellingen over de oorza-
ken van het te bestrijden probleem, de redenen waarom het belangrijk wordt
geacht het probleem aan te pakken, de doelstellingen en verwachtingen van
het beleid, de mate waarin en wijze waarop doelbereiking plaats zal vinden
en, last but not least, over de effecten en neveneffecten van het beleid. Daarom
wordt wel over een beleidstheorie (of een interventie- of programmatheorie)
gesproken. Net zoals dat voor wetenschappelijke theorieén geldt, kunnen
beleidstheorieén waar, minder waar of onwaar zijn.

Hoewel dit type analyses terug gaat tot de jaren zeventig, wordt het meer
en meer uitgevoerd en gebruikt. Zo start de Erkenningscommissie Justitiéle
Interventies haar (evaluatie- en erkennings)werk steeds met de vraag of de
theorie die aan de interventie ten grondslag ligt, robuust is en onderbouwd
is met resultaten uit wetenschappelijk onderzoek. Ook op het terrein van het
ontwikkelen en beoordelen van antiterrorismebeleid zijn interessante voor-
beelden te zien, waarvan er verderop enkele worden toegelicht.

Het opsporen van assumpties/theorieén die aan beleidsmaatregelen ten
grondslag liggen, richt zich doorgaans in het bijzonder op de volgende twee
aspecten:

1. de (gedrags- en sociale) mechanismen die geacht worden de beleidsmaat-
regel tot een succes te maken (‘cognitieve logica’);

2. de noodzakelijk te zetten operationele stappen daartoe (‘operationele
logica’).
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Ad1l. Cognitieve logica

Mechanismen zijn de (gedrags- en institutionele) ‘motoren’ die maken dat
‘dingen werken’. Mechanismen komen voor in vele gedaanten, bijvoorbeeld in
de vorm van sociale prikkels of cognitieve processen. Denk aan de drijfveer
van mensen om ‘cognitief consistent” te zijn, aan de drijfveer om niet te ver
(in inkomen, reputatie, huisvesting) achter te blijven bij ‘significante anderen’
(‘relatieve deprivatie’) of aan het ‘crowding out-mechanisme’."®

Astbury en Leeuw (in voorbereiding) noemen drie kenmerken waar
mechanismen in de regel aan voldoen en die belangrijk zijn als we ernaar zoe-
ken. Allereerst zijn mechanismen meestal niet goed zichtbaar. De logica van een
(beleids)maatregel is vaak wel te reconstrueren op basis van onderliggende
documenten, maar de sociale en gedragsmechanismen liggen dieper en wor-
den lang niet altijd expliciet gemaakt (door beleidsmakers).

In de tweede plaats zijn mechanismen gevoelig voor veranderingen in de
context. Denk aan met wie mensen zich verbinden, maar ook aan demogra-
fische ‘structuurkenmerken’ of de sociaaleconomische status van een land of
gebied. Ten slotte zorgen mechanismen voor uitkomsten. Van belang is daarbij
te onderkennen dat met beleid(smaatregelen) meestal diverse soorten effecten
worden nagestreefd. Het beoogde effect kan een attitudeverandering omvat-
ten, bijvoorbeeld de manier waarop men tegen het antiterrorismebeleid aan-
kijkt, maar ook een bevordering van de samenwerking (zoals bij de CT-infobox
het geval is). Effecten zijn heel divers en een interventie beoogt doorgaans dan
ook meerdere effecten te bereiken. Tevens kan er sprake zijn van zowel korte-
als langetermijneffecten, waardoor het zinvol is na een vastgesteld interval,
een tweede meting te verrichten.

Een gangbaar onderscheid is dat tussen directe en indirecte effecten. Met
het eerste wordt gedoeld op een situatie dat het vastgestelde resultaat corres-
pondeert met de beleidsuitgangspunten, bijvoorbeeld een afname van het aan-
tal geradicaliseerde jongeren als gevolg van een speciaal voor een specifieke
doelgroep ontwikkeld programma. Het begrip indirecte effecten staat voor de
maatschappelijke gevolgen van dat resultaat, in ons voorbeeld het vergroten
van de veiligheid in de samenleving. Indirecte effecten strekken zich in de
regel uit over een langere periode en laten zich moeilijker meten dan directe
effecten.

Naast directe en indirecte effecten kunnen ook onafhankelijke — veelal
symbolische — effecten worden nagestreefd. Te denken valt aan het verster-

15.  Dat treedt bijvoorbeeld op wanneer de intrinsieke motivatie van mensen om zich in te zet-
ten voor een beter milieu of voor meer cohesie in de eigen leefomgeving afneemt, omdat
de overheid mensen blijft aanzetten om tot dit gedrag te komen, bijvoorbeeld via financiéle
‘incentives’ of kritische voorlichtingscampagnes, terwijl velen het gedrag al uit zichzelf
tentoonspreiden.
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ken of bekrachtigen van bepaalde waarden of aan processen van zingeving en
communicatie die mede als gevolg van het ingezette beleid op gang komen.

Een volgend onderscheid dat kan worden gemaakt, is dat tussen beoogde
en niet-beoogde effecten. Onbedoelde effecten kunnen, hoewel zij vaak een
negatieve bijklank hebben, niet op één lijn worden gesteld met ongewenste
effecten. Er zijn situaties denkbaar dat beleid onverwachte en onbedoelde
effecten genereert die door menigeen niettemin als positief worden ervaren.
Zo heeft de verscherping van het toezicht op het financi€le stelsel in het kader
van de bestrijding van witwassen en de financiering van terrorisme, er mede
toe geleid dat banken en andere financiéle instellingen beter zicht hebben
gekregen op (externe en interne) fraudepatronen waarvan die instellingen het
slachtoffer waren (Nelen, 2004).

Nelen (2000) maakt ten slotte een onderscheid tussen te voorziene en niet
te voorziene effecten. Daarbij gaat het vooral om de vraag of de bij de beleids-
ontwikkeling betrokkenen bepaalde effecten hadden kunnen en moeten voor-
zien of dat deze, vanwege gebrek aan wetenschappelijke onderzoeksgegevens,
redelijkerwijs niet te voorspellen waren.

Bij het evalueren van de impact van beleidsinterventies zoals wetten, toe-
zichtarrangementen of voorlichtingscampagnes, waarom deze soms wel maar
soms ook niet werken, is kennis over gedragsmechanismen kortom wezenlijk.
De interventies beogen immers bepaalde gedragsmechanismen te activeren of
zetten — al dan niet bedoeld of voorzien —andere gedragsmechanismen in wer-
king. Deze prikkeling vindt niet in het luchtledige plaats. Mensen vertonen al
bepaald gedrag dat beinvloed wordt, dan wel voortkomt uit processen in de
hersenen, instincten en hormonen, uit rationele afwegingen, uit de omgeving,
uit het volgen van culturele en andere padafhankelijkheden, enzovoort. Acti-
vering van gedragsmechanismen door beleidsinterventies moet dus concur-
reren met deels ingesleten en soms zelfs gestolde gedragspatronen.

Ad 2.  Operationele logica

Hier gaat het om assumpties over de mate waarin organisaties in staat en
bereid zijn om te doen wat in de inhoudelijke (‘cognitieve’) veronderstellingen
tot uitdrukking komt. Wat zijn de verwachtingen die binnen deze organisaties
bestaan over de toepassing van de beleidsmaatregelen, in het bijzonder waar
het gaat om de uitvoerbaarheid, handhaafbaarheid, rechtmatigheid en effec-
ten van de aangereikte instrumenten? Is er een indicatie te geven van de mate
van bereidheid onder de actoren die met de instrumenten moeten werken of zij
daartoe ook werkelijk genegen zijn? Welke stappen zouden organisaties qua
bemensing, financi€le middelen, personeelsbeleid en codrdinatiemechanis-
men moeten zetten om het geformuleerde beleid ten uitvoer te brengen? Zijn
er voldoende en heldere afspraken gemaakt met (keten)partners? Is bekend
wat er moet gebeuren als er dingen misgaan? Is voorzien in een tijdige monito-
ring van de voortgang? Het gaat met andere woorden in belangrijke mate om
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procedurele en organisatorische randvoorwaarden, waarover ook assumpties
bestaan.

Box 2: Ordening van manieren om beleidstheorieén/assumpties op te sporen

Beleidswetenschap-
pelijke methode

Elicitatie-methode

‘Assumptional analy-
sis’ door middel van
groepsdiscussie

‘Contribution analysis’

Nadruk op document-
analyse, interviews en
argumentatieanalyse
om (impliciete) uitspra-
ken op te sporen en te
ordenen (bijv. in een
Toulmin-schema)

Nadruk op ontrafeling
van wat mensen zeggen
en doen; maakt soms
gebruik van antropo-
logisch lijkende aan-
pakken (going native)

Nadruk op groeps-
sessies, waarbij ‘voor-
en tegenstanders’ van
een bepaald beleid eerst
tegen elkaar opgezet
worden om de zwakke
bestanddelen van hun
assumpties te leren
kennen en vervolgens bij
elkaar gebracht worden
om samen tot een
betere beleidsonder-
bouwing te komen

Nadruk op ‘het verhaal’
achter de relatie tussen
beleid en resultaten;
multipele bronnen
kunnen gebruikt
worden; wel expliciete
nadruk op het zoveel
mogelijk proberen
theoretisch te weer-
leggen van ‘alternatieve
verhalen’

Gemakkelijker te doen
vanuit een ex post dan
van uit een ex ante
gezichtspunt; de argu-
mentatielogica is, zeker
met behulp van op maat
gesneden software,
technisch goed te doen

Gemakkelijker vanuit
een ex ante gezichts-
punt te doen dan vanuit
een ex post behoefte;
blijft ‘mensenwerk’, zij
het dat er wel een aantal
‘good practices’ is hoe
de onderste steen in
assumpties boven te
Krijgen

Moeilijk ex ante te doen,
gemakkelijk ex post.
Cruciaal is de facilitator
van de sessies. Moderne
soft- en hardware zijn
hier onontbeerlijk (‘ver-
snellingskamer’)

Niet of moeilijk ex ante
te doen, want beleid
moet geimplementeerd
zijn

Relatief tijdrovend maar
informatief en behoorlijk
valide, mede daarom op
veel gebieden gebruikt

Niet tijdrovend, soms
relatief ingrijpend; soms
vragen bij de validiteit

Niet tijdrovend, soms
groepsdynamisch
relatief ingrijpend en,
als niet goed voorzien
is in directe feedback
vanuit kennisbestanden,
vraagtekens bij de
validiteit (‘group think’
en andere sociale
processen kunnen te
overheersend zijn)

Sterk wisselend qua tijd;
niet ingrijpend

4.2.2 Hoe beleidstheorieén op te sporen?

Assumpties achter beleid liggen doorgaans niet voor het oprapen. Beleidsma-
kers hebben om uiteenlopende redenen ook niet altijd behoefte aan het ‘arti-
culeren’ van de beleidstheorie. Het komt zelfs voor dat het expliciet niet de
bedoeling is om de beleidstheorie openbaar te maken, omdat de causale en
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andere relaties nooit op een systematische wijze bij of naast elkaar gezet zijn.
Beleid komt immers lang niet altijd ‘in rustig vaarwater’ tot stand, iets wat
zeker in het begin van deze eeuw gold voor contraterrorisme.

In de evaluatieliteratuur zijn verschillende methoden beschreven hoe
beleidstheorieén kunnen worden opgespoord (vgl. Leeuw, 2003; Mayne, 2001).
Box 2 geeft hiervan een overzicht, zij het dat dit overzicht niet volledig ig.1e

4.2.3 Twee voorbeelden op het terrein van contraterrorisme

Het eerste voorbeeld van het opsporen van de programmatheorie is te vin-
den in een studie van the Rand Corporation naar Assumption Based Planning
(ABP) ten behoeve van het Amerikaanse antiterrorismebeleid (Lempert et al.,
2008)."” Door middel van workshops, waarbij tevens gebruik is gemaakt van
literatuuroverzichten, is geprobeerd de belangrijkste assumpties die achter het
Amerikaanse (anti)terrorismebeleid schuilgaan op te sporen en te bespreken.
Eén workshop was gericht op experts, een andere op leken. De assumpties
betroffen zowel inhoudelijke als operationele kanten van het beleid, waaron-
der de vraag naar de mate waarin de Amerikaanse samenleving en overheid
bereid en in staat zijn om te opereren zoals de assumpties aangeven. In het
bijzonder keek de ABP naar twee typen assumpties: fundamentele (‘load-bea-
ring’) en kwetsbare (‘vulnerable’) veronderstellingen. Assumpties uit de eerste
categorie weerspiegelen de pijlers waarop het beleid rust: mocht het tot een
weerlegging van dergelijke assumpties komen, dan wordt de bodem onder
het beleid weggeslagen en moet het beleid in de kern grondig worden herzien.
De gevolgen van falsificatie van een kwetsbare veronderstelling zijn minder
ingrijpend: het beleidsplan moet dan wel marginaal worden bijgesteld, maar
de fundamenten zijn nog intact (Lempert et al., 2008, p. 15).

Een aantal beleidsstrategieén is via deze aanpak, die lijkt op de in box 2
toegelichte ‘assumptional analysis’, bestudeerd. Een team van professionele
beleidsonderzoekers bracht allereerst de fundamenten waarop het beleid

16. De aanpak van ‘concept mapping’, die sterke verwantschap met de in box 2 genoemde
benaderingen vertoont, is bijvoorbeeld buiten beschouwing gelaten (zie bijvoorbeeld www.
socialresearchmethods.net/mapping/mapping.htm). Hetzelfde geldt voor de general eli-
mination methodology (Scriven, 2008). Kern daarvan is dat de evaluator, bijna werkend als
‘detective’, voor argumentaties die een uitsprak bevatten dat ‘dit effect’ causaal verbonden
is met ‘dat beleid’, zoekt naar weerleggingen daarvan, onder andere door er alternatieve
verklaringen voor te formuleren (maar die vervolgens ook weer te trachten te weerleggen).
Zo blijft uiteindelijk de sterkste verklaring (en dat kan de beleidstheoretische zijn) over.

17. Het Civil Contingencies Secretariat — Cabinet Office in London is ook actief op het gebied van
het opsporen en werken met ‘planning assumptions’, zij het vooral gericht op rampen en
incidenten die van ‘buiten” komen, zoals een griepepidemie maar ook vormen van ter-
rorisme. In het Verenigd Koninkrijk is er in het algemeen meer aandacht voor ‘planning
assumptions’ dan in Nederland. In een aantal gevallen zijn deze ook gedocumenteerd (vgl.
www.cabinetoffice.gov.uk/media/225195/20090716-planningassumptions.pdf).
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rustte in kaart. Vervolgens werden scenario’s geschetst waarin een of meer

van deze veronderstellingen niet zou(den) worden bewaarheid. Zou dit inder-

daad leiden tot het spreekwoordelijk in elkaar storten van het kaartenhuis? Tot
slot werd een overzicht gegenereerd van de kwetsbare assumpties en van de

gevolgen van de falsificatie daarvan (Lempert et al., 2008, p. 11).

De resultaten van deze analyse zijn in het onderzoeksrapport van Rand
vooral grafisch weergegeven, maar er zijn ook lijsten opgesteld van beide soor-
ten assumpties. Voorbeelden van fundamentele assumpties zijn de volgende:
— Wanneer terroristen in een samenleving op substanti€le steun van en aan-

hang onder de bevolking kunnen rekenen, zullen democratische verkiezin-

gen hun kracht eerder vergroten dan verkleinen.

— Indien democratie, om welke reden dan ook, de dreiging van terrorisme
niet kan verminderen, is de agressieve wijze waarop de VS proberen demo-
cratie elders ingang te doen vinden, gedoemd te mislukken.

— Indien nieuw gekozen regeringen niet in staat zijn om de dreiging van
lokale terroristische netwerken te beteugelen, zijn de pogingen van de VS
om in deze landen democratie aan de man brengen gedoemd te mislukken.

— Indien de VS niet de macht hebben om fundamentele gedragsveranderin-
gen in andere staten te bewerkstelligen, zijn pogingen om in deze staten
een vorm van democratie wortel te laten schieten tot mislukken gedoemd
(Lempert et al., 2008, p. 22).

Het oordeel van Lempert et al. (2008, p. 48) over de gehanteerde methodiek is
ronduit positief. De onderzoekers stellen met tevredenheid vast dat assumption
based-planning zowel de discussie onder experts, alsook de mate van consensus
bevorderde. Individuele deskundigen, die aanvankelijk diametraal tegenge-
stelde opvattingen hadden over de meest geéigende aanpak van terrorisme,
discussieerden openlijk over de fundamentele en kwetsbare veronderstellin-
gen die aan het beleid ten grondslag lagen en bereikten over de houdbaarheid
van een aantal veronderstellingen ook daadwerkelijk overeenstemming.

Een belangrijk probleem van de aanpak van de Rand Corporation zit opge-
sloten in de gehanteerde terminologie en in het bijzonder in de gebrekkige
operationalisering van kernbegrippen als fundamentele en kwetsbare veron-
derstellingen. De ‘load bearing-assumptions’ zijn zodanig ruim geformuleerd
dat zij onvoldoende aanknopingspunten bieden voor het toetsen in empirisch
onderzoek.'®

Het tweede voorbeeld van het opsporen van de beleidstheorie in de sfeer van
antiterrorisme is te vinden in een studie van Anderson (2008). Hij analyseert

18.  Terzijde zij opgemerkt dat de fundamentele assumpties ook getuigen van etnocentrisch den-
ken, in die zin dat zij de overtuiging weerspiegelen dat invoering van een op een westers
model geschoeide vorm van democratie bij zal dragen aan het beteugelen van terrorisme.
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het contraterrorismebeleid vanuit het gezichtspunt van de ‘assumpties ach-
ter de assumpties’. Het gaat Anderson er niet om, zoals in de Rand-studie, te
komen tot een betere onderbouwing van beleidskeuzen en strategieén via de
weg van de ‘assumptieanalyses’, maar juist om fundamentele vragen te stel-
len. De auteur richt zich niet op het overkoepelende beleid, maar op bepaalde
aspecten van risicoanalyse, kosten-batenanalyse, strategie en tactiek. Hij wil
participanten doordringen van tegenstellingen, inconsistenties en tekort-
komingen in redeneringen die deel uitmaken van het beleidsproces (Ander-
son, 2008, p. 508).

Anderson belooft een analyse van de verborgen grondslagen van antiter-
rorismebeleid, maar de resultaten van zijn aanpak stellen vooralsnog teleur.
Zijn conclusies komen namelijk niet veel verder dan uitspraken in de trant dat
“US responses to terrorism depend on certain underlying assumptions, what
this essay has called the “assumptions behind the assumptions in counterter-
rorism”” Ook zijn constatering dat de Amerikaanse aanpak vooral op kosten-
batenafwegingen drijft — die op hun beurt weer zijn beinvloed door een aantal
onderliggende veronderstellingen — mag nauwelijks een ‘eye-opener’ worden
genoemd (Anderson, 2008, p. 533).

Het feit dat hierboven twee minder gelukkige voorbeelden zijn gegeven van
pogingen om in de sfeer van antiterrorismebeleid de programmatheorie bloot
te leggen en te analyseren, kan gemakkelijk verkeerd worden uitgelegd. De
conclusie zou kunnen worden getrokken dat planevaluaties op dit terrein te
complex zijn, maar niets is minder waar. We hebben de voorbeelden vooral
aangehaald om te laten zien dat dit type analyses alleen toegevoegde waarde
heeft wanneer de gehanteerde begrippen goed worden afgebakend en een
eenduidige, consistente manier van redeneren wordt gevolgd. Het belang van
evaluaties van beleidstheorieén staat wat ons betreft buiten kijf en komt in de
volgende aspecten tot uitdrukking:

— het kan helpen voorkomen dat bij voorbaat kansloos beleid wordt inge-
voerd, hetgeen niet alleen geld kost maar soms ook ongewenste nevenef-
fecten sorteert;

— het draagt bij aan cumulatie van kennis over wat werkzame en niet of min-
der werkzame mechanismen zijn (voor toekomstig beleid);

— het draagt verklaringen aan voor de gevallen waarin beleid niet blijkt te
werken;

— het kan bijdragen aan het vergroten van het democratische draagvlak van
antiterrorismebeleid omdat aandacht voor assumpties (achter assumpties)
de bereidheid van overheden laat zien diepgaand op dit beleid te reflecte-
ren.
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43 INBEDDING

Terrorismebeleid en de evaluatie ervan opereren in een bestuurlijk en poli-
tiek complexe omgeving. Afgezien van het feit dat er twee bewindspersonen
verantwoordelijk zijn, opereert de NCTb in een krachtenveld waarin AIVD,
MIVD, KLPD, BUZA, IND, Douane en de FIOD/ECD, hun eigen rol(len) spe-
len en betrokken (kunnen) zijn bij de uitvoering en de totstandkoming van
beleid. Daarnaast wordt met tal van maatschappelijke organisaties ook contact
gehouden en overleg gevoerd.

Een dergelijk netwerk aan contacten en ‘stakeholders’ is een gegeven voor
evaluatieonderzoek. Enerzijds is het wenselijk er voldoende contact mee te
houden, om te voorkomen dat de bestuurlijke en maatschappelijke werkelijk-
heid waarbinnen het NCTb-beleid tot stand komt, veronachtzaamd wordt. Déat
pleit er ook voor contacten met deze ‘stakeholders” te onderhouden, bijvoor-
beeld als over de programmering van evaluatieonderzoek besloten wordt, of
als de probleemstellingen van afzonderlijke onderzoeken geformuleerd wor-
den. Gegeven de samenstelling van de wetenschappelijke commissie van de
NCTb is daar tot op zekere hoogte ook sprake van (de leden zijn afkomstig uit
onder andere de AIVD, de MIVD, het Wetenschappelijk Onderzoek en Docu-
mentatiecentrum van het ministerie van Justitie (WODC), het ministerie van
BZK en de Universiteit Leiden). Ook spelen stakeholders, zij het met name de
departementaal-bestuurlijke, een rol bij de bespreking van de resultaten van
evaluaties. Het nut van het betrekken van stakeholders is ook dat kennis kan
worden gedeeld over evaluatieonderzoek dat elders verricht wordt. Dat kan
het uitvoeren van overbodige evaluaties voorkomen. Anderzijds wijst Pollit
(1999) erop dat het risico van het betrekken van stakeholders bij evaluatie-
onderzoek verlies van onafhankelijkheid is. Partnerial evaluations, waarbij de
geévalueerde een rol als (quasi-)partner speelt in de evaluatie en de evaluator
zich opstelt als hulpverlener, begeleider of stimulator van beleid (dat later door
hem of haar zelf geévalueerd wordt), is het negatieve beeld dat op het netvlies
komt. Een ander risico is dat hoe meer ‘stakeholders’ een rol in begeleidings-
commissies spelen, des te groter de kans op verlies aan inhoud en precisie van
rapporten is."”

Het betrekken van stakeholders bij het evaluatieproces veronderstelt der-
halve enige evenwichtskunst, waarbij met name van opdrachtgevers gevraagd
wordt te letten op uitbijtersituaties. Zowel het in het geheel niet toelaten van

19.  Waartoe het toelaten van te veel stakeholders tot het evaluatieproces kan leiden, laat de
procedure zien die het Deense onderwijsevaluatie-instituut EVA heeft ontwikkeld. Dit
instituut biedt, voordat evaluatierapporten worden gepubliceerd, aan een groot aantal sta-
keholders — niet zelden meer dan twintig — de gelegenheid om op het concept te reageren.
Bovendien zegt het EVA toe serieus met de opmerkingen op het conceptrapport om te gaan
(Leeuw, 2003a). Een dergelijke zware rol die aan belangenbehartigers toegedicht wordt,
vergroot de kans op “partnerial evaluations’.
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stakeholders bij het evaluatieproces, als het wagenwijd open zetten van de slui-
zen voor allerhande geinteresseerden dient te worden vermeden. Voor onder-
zoekers is het zaak om te voorkomen dat het perspectief van de opdrachtgever
het onderzoek zo sterk gaat domineren, dat hun wetenschappelijke vrijheid
en onafhankelijkheid in het geding komen. Hoe belangrijk het onderhouden
van contacten met de (beleids)omgeving ook moge zijn, gewaakt moet worden
voor mechanismen waarin het blikveld van de onderzoeker zich vernauwt tot
dat van de beleidsmaker. Van de Bunt (1999) heeft in dit verband gewezen op
het gevaar dat een onderzoeker die te veel meegaat in de denkwereld, ambities
en retoriek van de beleidsmaker/opdrachtgever en zich onvoldoende verdiept
in de onderliggende beleidstheorie van een programma, in de valkuil kan
stappen dat hij iets gaat onderzoeken dat niet onderzocht kan worden.

Een ander punt waarop zowel opdrachtgevers als onderzoekers gespitst
dienen te zijn, is het tijdstip waarop de evaluatie moet worden uitgevoerd.
Dat tijdstip is soms te vroeg gekozen. In de wetenschap dat beleidsmaatrege-
len niet belanden in een maatschappelijk vacuiim en er in de regel enige tijd
overheen gaat voordat de maatregelen zich hebben ‘gezet” in de samenleving,
heeft het weinig zin om een proces- of productevaluatie — zie voor een uitleg
van deze begrippen het volgende hoofdstuk — kort na de inwerkingtreding
te plannen. Nelen (2000) heeft er in dit verband wel op gewezen dat de poli-
tieke en wetenschappelijke rationaliteit op gespannen voet met elkaar staan.
Met het toenemen van het aantal politiek getinte beloften om beleid en wetge-
ving te evalueren, is de termijn waarin dergelijk onderzoek moet zijn afgerond
aanzienlijk afgenomen. Zo laat de synthese van Klein Haarhuis en Niemeijer
(2008) zien dat bij wetsevaluaties het gemiddelde tijdsverloop tussen de inwer-
kingtreding van de wet en het verschijnen van het evaluatierapport is gedaald
van vijf jaar in de periode 1998-2001 tot drie jaar en acht maanden in de peri-
ode 2002-2005. Bedacht dient te worden dat een te korte onderzoekstermijn
het doen van wetenschappelijk verantwoorde uitspraken over de werking van
beleid moeilijk, zo niet onmogelijk maakt.
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5 METHODISCH-TECHNISCHE UITVOERING
VAN HET ONDERZOEK

Het vierde aspect van het framework betreft de keuze van een passend type
van onderzoek, in het bijzonder het design (of de ‘grondvorm’), gegeven de
probleemstelling en doelstelling. Zoals diverse auteurs — onder wie Swanborn
(2007) en Wartna (2009) — hebben laten zien, gaat het daarbij om een plan-,
proces- of productevaluatie, of een combinatie van die drie. Wat de laatste
grondvorm betreft, kan nog een onderscheid gemaakt worden tussen eva-
luaties die de nadruk leggen op doelmatigheidsvragen en evaluaties waarin
de bereikte effecten centraal staan. De meeste aandacht zal in dit hoofdstuk
uitgaan naar de methodische aspecten van de drie genoemde grondvormen
en hun verbijzonderingen (paragraaf 5.1-5.3). Het accent zal daarbij liggen op
proces- en productevaluaties, aangezien over planevaluaties — in het bijzonder
het blootleggen en analyseren van beleidstheorieén — in het vorige hoofdstuk
al het nodige gezegd is. Op het vijfde aspect van het framework, de verzame-
ling en analyse van data in het kader van evaluatieonderzoek, gaan we in het
onderhavige onderzoek niet nader in. Voor meer informatie hieromtrent zij
verwezen naar de talrijke methodologische handboeken die ten behoeve van
het verrichten van sociaalwetenschappelijk onderzoek zijn verschenen.

5.1 PLANEVALUATIES

Planevaluaties worden over het algemeen toegepast voorafgaande aan de
invoering van beleid en zijn daarmee een vorm van ‘ex ante evaluaties’. Essen-
tieel is dat bestudeerd wordt welke resultaten op grond van de plannen die
er zijn behaald kunnen worden. Om deze vraag te kunnen beantwoorden is
kennis van de programma- of interventietheorie noodzakelijk. In het vorige
hoofdstuk (paragraaf 4.2.2) is uiteengezet hoe de beleids- of interventietheo-
rie kan worden opgespoord. Als een dergelijke theorie duidelijk is, kan deze
op juistheid getoetst worden. Dit kan bijvoorbeeld gedaan worden aan de
hand van bestaand evaluatieonderzoek op andere gebieden waar dezelfde
interventie(mechanismen) ingezet worden. Om de betrouwbaarheid van het
onderzoek te garanderen is het verstandig gebruik te maken van onderzoek
van methodologisch hoogstaande kwaliteit, maar dat is niet altijd mogelijk.
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Ook is het beleid soms nog niet voldoende uitgeschreven om aan een ‘strenge’
ex ante toetsing onderworpen te kunnen worden.

5.2 PROCESEVALUATIES

Het uitvoeren van een procesevaluatie dient doorgaans twee doelen. Ten eerste
is het van belang om te weten of een interventie ook daadwerkelijk is ingevoerd
en of dit op de manier is gebeurd zoals in de programmadoelen is beschreven.
Wanneer de interventie is ingevoerd zoals oorspronkelijk was bedoeld en er
geen verdere obstakels bestaan, wordt gesproken van ‘programma-integriteit’.
Pas dan kunnen conclusies worden getrokken over de vraag of de opgetreden
veranderingen toe te schrijven zijn aan de ingevoerde interventie. Ten tweede
kan men op deze manier onderzoeken of de veronderstelde mechanismen (die
moeten maken dat het beleid doel treft) ook in de praktijk aanwezig zijn. Een
voorbeeld van zo'n mechanisme is sociaal leren (Bandura, 1977). De sociale
leertheorie veronderstelt dat het presenteren van rolmodellen (voor bijvoor-
beeld jongeren) zal zorgen voor een kopie van dit gedrag en dus voor een
vermindering van problemen. Zo is er een groot aantal mechanismen te noe-
men die van invloed kunnen zijn op gedrag en in een evaluatie opgespoord en
getoetst kunnen worden.

Procesevaluaties vinden vaak plaats door het houden van interviews met
mensen uit de praktijk. Voordeel hiervan is dat op deze manier ook duide-
lijk kan worden in hoeverre het betreffende beleid is ingevoerd. Een andere
manier om de toepassing van beleid te bekijken is het evalueren van oefenin-
gen waarbij een terroristische aanval in scéne wordt gezet. Beleid dat op een
andere manier moeilijk te evalueren is, kan op deze manier toch tegen het licht
worden gehouden. Een voorbeeld is de ‘Bonfire™-oefening, die plaatsvond op
6 april 2005. De evaluatie daarvan is terug te vinden in het door de Directie
Nationale Veiligheid van het ministerie van BZK uitgebrachte rapport ‘Op de
grens van werkelijkheid’. De oefening bestond uit de simulatie van een ter-
roristische dreiging en een aanslag op de Amsterdam ArenA, gevolgd door
een gijzeling door de vluchtende aanslagplegers. Hoewel deze oefening niet
bedoeld was als toets, leverde de evaluatie wel een aantal concrete aandachts-
punten op voor zowel de verbetering van toekomstige simulaties als voor de
verdere ontwikkeling van antiterrorismemaatregelen.?’

Het is van belang dat in de procesevaluatie wordt gesproken met zowel de
ontwerpers als de uitvoerders van het beleid. Er moet daarnaast zowel naar
de uitvoeringszijde van de interventie als naar de ontvangstzijde — de groep
waarop de interventie is gericht — gekeken worden. Er moet immers worden

20. Voor meer informatie over deze oefening zie www.oefeningbonfire.nl.
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vastgesteld of de op basis van de interventietheorie veronderstelde gedrags-
mechanismen zich ook openbaren. Over het effect van een interventie kan
tijdens de procesevaluatie echter nog weinig gezegd worden. Het gaat hier
primair om het onderzoek naar de implementatie en de uitvoering van beleid.
De effecten van een interventie kunnen onderzocht worden door middel van
een effect- of productevaluatie die na de afronding van een procesevaluatie
kan plaatsvinden.

Behalve effectiviteitsvragen dienen in een evaluatie ook doelmatigheids-
vragen aan de orde te komen. Om zicht te krijgen op de efficiency van over-
heidsbeleid zijn tal van instrumenten denkbaar, zoals kosten-batenanalyses,
performance-audits en prestatiemetingen. Wat moeten we ons bij ‘prestatie-
monitoring’ voorstellen in relatie tot antiterrorismebeleid en welke voorbeel-
den komen in dit verband uit het buitenland tot ons? In de volgende paragraaf
gaan we nader op deze vraag in.

53 PRESTATIEMONITORING

Wie zou verwachten dat in één oogopslag informatie over de prestaties op het
gebied van de aanpak en preventie van terrorisme te vinden zou zijn, bijvoor-
beeld in het financieel jaarverslag van de rijksoverheid dat jaarlijks op de derde
woensdag van mei gepresenteerd wordt, in de begroting, resp. miljoenennota
of in de Veiligheidszorgrekening?, komt bedrogen uit. Ook in de periodieke
voortgangsrapportages terrorismebestrijding is geen kwantitatieve informatie
te vinden betreffende de prestaties (in relatie tot de ‘input’ aan mensen en
middelen) inzake preventie en bestrijding van het terrorisme. De informatie
die gepresenteerd wordt, is hoofdzakelijk van informerende en evaluatieve
aard en is onder andere afkomstig uit monitoren en afzonderlijke evaluaties
en andere studies. In het rapport van de commissie-Suyver (2009) komen de
woorden ‘prestaties’ en ‘prestatiemeting’ evenmin voor.?

De belangrijkste verklaring voor het ontbreken van prestatiegegevens is al
in het eerste hoofdstuk van dit rapport genoemd: de maatschappelijke effecten
in het kader van de terrorismebestrijding laten zich moeilijk in prestatie-indi-
catoren uitdrukken. Toch is het de vraag of het ontbreken van goede graad-

21.  Het gaat hier om een nog redelijk experimenteel project waarbij gepoogd wordt, zoals dat
ook voor het milieu en de gezondheidszorg gedaan is, volume-indicatoren, prestaties en
financién op het gebied van de veiligheid aan elkaar te koppelen. Te denken valt aan gege-
vens over productie en prestaties van bijvoorbeeld de NCTb, de AIVD, inspecties en andere
toezichthouders, maar ook de politie en de voor veiligheid verantwoordelijke ministeries
met hun agentschappen en zbo’s. Zie www.cbs.nl/NR/rdonlyres/269ECFDE-C15F-4CB7-
A45B-4F6B444292BE/0/2008c168pub.pdf.

22. Jaarverslagen van de AIVD zijn evenmin informatief waar het prestatie-indicatoren in
kwantitatieve zin betreft.
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meters als excuus mag gelden om in het geheel geen prestaties bij te houden.
Het heeft er veel van weg dat de Algemene Rekenkamer met dit excuus geen
genoegen neemt, getuige de opmerking in het rapport ‘Bestrijden witwassen
en terrorismefinanciering’ dat ‘de betrokken ministers geen inzicht hebben
in de prestaties van het bestrijden van witwassen en terrorismefinanciering’
(Algemene Rekenkamer, 2007, p. 15). Daarom deed de Rekenkamer zelf een
poging, die overigens belangwekkende informatie opleverde over de opspo-
rings- en sanctiekansen inzake de bovengenoemde delicten.

Uiteraard is wel informatie over activiteiten en prestaties op het gebied van
preventie en bestrijding van terrorisme te vinden in de (inmiddels elf) NCTb-
voortgangsrapportages terrorismebestrijding. Integrale overzichten van de ‘perfor-
mance’ van organisaties en processen gericht op de preventie en bestrijding
van terrorisme, zoals die in een enkel buitenland beschikbaar zijn, zijn er voor
Nederland echter niet. Daarom geven we enkele voorbeelden uit het buiten-
land.

In een rapport van de Office of the Inspector General van het Amerikaanse
Department of Justice (2007) wordt een overzicht gegeven van prestaties die
het departement en haar onderdelen met betrekking tot terrorisme en con-
traterrorisme verzamelen, classificeren en rapporteren. Het gaat om ongeveer
200 statistieken, waarvan belangrijke onderdelen prestaties op het gebied van
antiterrorisme betreffen.” Denk aan:

— aantal personen dat wordt aangeklaagd als gevolg van terrorismeonder-
zoek;

— aantal terrorismezaken dat aan de rechter wordt voorgelegd;

— aantal veroordelingen in terrorismezaken;

— aantal geschreven * Presidential Terrorist Threat Reports’;

De Inspector General heeft een audit op deze cijfers gedaan, waarbij voor klei-
ner wordende steekproeven tegelijkertijd meer diepgaande audits zijn uitge-
voerd naar de mate van accuratesse van de gegevens en de rol die interne
(organisatie)controles op de productie daarvan hebben gespeeld.* Het onder-
zoek werd eerder door o.a. de Amerikaanse Rekenkamer verricht.’

Een ander voorbeeld van direct toegankelijke informatie over prestaties
van overheden geeft de door het Amerikaanse federale ‘Office of Management

23. Statistieken betreffende bijvoorbeeld het aantal potentiéle aanslagen vormden het andere
deel.

24.  Van 209 unieke terrorismegerelateerde statistieken werden er 150 geselecteerd voor
‘detailed review’ en daarvan weer 26 ‘for detailed testing based on our assessment of the
risk associated with reporting the statistic inaccurately and of the significance of the statis-
tic to the Department’s counterterrorism efforts”.

25.  Wat betreft het State Department in de VS, geeft deze site informatie over de gebruikte
prestatie-indicatoren (www.state.gov/s/d/rm/rls/perfplan/2004/20462.htm).
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and Budget’ tot stand gebrachte site ‘Expect more’.?® Deze site biedt zowel de
mogelijkheid organisaties afzonderlijk te bezien op hun ‘performance’, als
ook vergelijkingen te maken tussen organisaties die op min of meer hetzelfde
beleidsveld actief zijn. Zie bijvoorbeeld de vergelijking van programma’s die
zich met ‘(homeland) security’ bezighouden (www.whitehouse.gov/omb/
expectmore/topic/National Security.html).

In Canada hanteert de Royal Canadian Mountain Police onder andere deze

indicatoren:”’

— aantal belangrijke terroristische aanslagen verijdeld;

— bruikbaarheid en tijdigheid van de beschikbare intelligence;

— aantal projecten gericht op groepen/netwerken die als prioriteit zijn aan-
gemerkt;

— mate waarin beschikbare ‘resources’ effectief worden gebruikt;

— aantal nieuwe (of uitbreiding van bestaande) gegevensbronnen/technieken
die ten goede komen aan specifieke initiatieven op het gebied van de nati-
onale veiligheid;

— aantal nieuwe of verbeterde initiatieven/strategieén ter bestrijding of pre-
ventie van terroristische aanslagen.

De Australische federale politie houdt onder het kopje ‘Counter terrorism” het

volgende bij:*®

— aantal nieuwe cases en afgeronde zaken;

— aantal lopende zaken;

— inzet van personeel, materieel en middelen, gericht op zaken met een grote
impact;

— inzet van personeel, materieel en middelen, gericht op binnenlandse con-
traterrorismeactiviteiten;

— klanttevredenheid.

In het vorig jaar verschenen rapport van het Engelse Home Office (2009) met
de titel ‘Pursue Prevent Protect Prepare; The United Kingdom’s Strategy for
Countering International Terrorism’ wordt ook gewag gemaakt van het belang
van performance indicators. Zo wordt in dit rapport aan de Civil Contingen-
cies Secretariat de opdracht meegegeven om, gebaseerd op de ervaringen
gedurende de afgelopen drie jaar, een aantal minimumeisen en performance-
indicatoren te ontwerpen voor de inspanningen die worden geleverd om de
weerbaarheid van de samenleving in het Verenigd Koninkrijk tegen de gevol-

26.  www.whitehouse.gov/omb/expectmore/index.html.

27.  www.aes.asn.au/regions/QLD/2007/AES_Present 18sept07 final.pdf.

28. www.afp.gov.au/__data/assets/pdf file/61780/3_PerformanceDetails.pdf.
Zie ook: Ungerer et al. (2007).
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gen van een terroristische aanslag te vergroten (p. 124). Uit informatie, zoals
gepubliceerd in het Home Office Statistical Bulletin (Home Office, 2009a), kan
verder worden opgemaakt dat de Engelse regering inzage biedt in tal van rele-
vante prestatie- en outcome-indicatoren. Zo wordt het aantal aanhoudingen
en doorzoekingen op basis van de bevoegdheden van de Terrorism Act 2000
systematisch bijgehouden, alsmede de uitkomsten van aanklachten op basis
van terrorismegerelateerde delicten, het percentage van terroristische acti-
viteiten verdachte personen dat in voorlopige hechtenis wordt gehouden, de
gemiddelde duur van die hechtenis enzovoort.

Ook op supranationaal niveau is informatie over prestaties verkrijgbaar.
Gegevens over de mate waarin het door de VN Veiligheidsraad ingestelde
Counter Terrorism Committee (CTC) presteert waar het gaat om het aantal
geratificeerde contraterrorismeconventies of het voorzien in aan het Centrum
gerelateerde technische assistentie en training zijn beschikbaar, maar aan de
causale relatie tussen deze activiteiten en preventie, resp. bestrijding van ter-
rorisme wordt niet of weinig aandacht besteed.”

Ten slotte een wat afwijkende manier van kijken waar het om (kosten en
baten) van terrorisme en terrorismebestrijding gaat. Die is te vinden in de stu-
die van Frey et al. (2004) waarin een poging wordt gedaan te berekenen wat
de kosten van terrorisme voor de samenleving zijn. De auteurs gingen ten
eerste na wat de traditionele, economische consequenties zijn voor toerisme,
buitenlandse investeringen, spaargedrag en consumptie, aandelenkoersen en
het nationaal inkomen. Ze gingen vervolgens na wat de gevolgen (kunnen)
zijn voor de ‘life satisfaction’ van inwoners van landen die met terroristische
aanvallen geconfronteerd worden. Ze pasten hun methode toe op lerland (dit
in verband met de — toenmalige — IRA-activiteiten) en roepen op hun methode
ook in andere landen toe te passen. Hoewel Frey et al. (2004) niet of nauwe-
lijks over prestaties van overheden spreken, maar juist aan de andere kant
van de vergelijking beginnen, is hun analyse relevant voor prestatiemetingen.
Immers, waar het WODC/CBS (Moolenaar, 2009) voor Nederland zo goed
als alle kosten in kaart brengt die met rechtshandhaving en criminaliteitsbe-
strijding gepaard gaan (inclusief de kosten die de private sector en burgers
maken), kunnen gegevens over maatschappelijke (en niet alleen economische)
kosten van terroristische aanvallen en over kosten en baten van overheidsor-
ganisaties die dergelijke aanvallen voorkomen, inzicht bieden in de ‘effectivi-
teit” van contraterrorisme.

Het zal de lezer opgevallen zijn dat we in het bovenstaande overzicht van
buitenlandse voorbeelden over prestaties van antiterrorismemaatregelen niet
uitvoerig stilgestaan hebben bij de bruikbaarheid van individuele indicato-

29. www.fourthfreedom.org/Applications/cms.php?page_id=193.
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ren. Dat was ook niet de bedoeling van de presentatie van dit overzicht. We
realiseren ons terdege dat op vele, zo niet de meeste van deze indicatoren het
nodige valt af te dingen. Dat gegeven laat onverlet dat er in een aantal andere
landen en in VN-verband in ieder geval pogingen in het werk gesteld zijn om
prestaties te monitoren. In Nederland is daartoe nog geen aanzet gedaan. De
introductie van een vorm van prestatiemeting op het gebied van terrorisme-
bestrijding is derhalve aangewezen, zij het dat we in dit verband ook meteen
willen wijzen op de keerzijden van prestatiemonitoring. Dergelijke systemen
willen nog wel eens leiden tot bureaucratisering en aanzienlijke ‘meet- en
regelkosten” (vgl. RMO, 2003; WRR, 2004). Bovendien leert de ervaring dat
organisaties die zeer bedreven zijn in meten, niet a priori de meest efficiénte
en effectieve organisaties zijn. In de literatuur wordt dit wel aangeduid als de
‘performance paradox’ (vgl. Van Thiel & Leeuw, 2002). Ook die lessen zouden
bij de intensivering van prestatiemetingen ter harte moeten worden genomen.

5.4 EFFECTEVALUATIE

Bij een effect- of impactevaluatie wordt afgesloten beleid onderzocht. Afgeslo-
ten betekent in dit geval niet meer dan dat de interventie is ingevoerd en dat
er sprake is van ‘programma-integriteit’. Wanneer dit niet het geval is, kunnen
doorgaans geen valide en betrouwbare conclusies getrokken worden over de
invloed (impact’) van een beleidsmaatregel (of organisatieverandering).*” Bij
de impactevaluatie heeft men de keuze uit meerdere manieren waarop men
kan toetsen of een interventie werkt. Dit kan door twee groepen met elkaar te
vergelijken, (quasi-)experimenteel, maar, zij het met minder methodologisch
houvast, ook door het doen van interviews en documentonderzoek. Welk
design de voorkeur heeft, hangt af van de mate van robuustheid die nage-
streefd wordt, van de omstandigheden (vaak zijn, zoals eerder is opgemerkt,
experimentele evaluaties niet (goed) mogelijk) en van de probleemstelling.
Bestaande evaluaties geven niet altijd even duidelijk aan welk design en welke
methode gehanteerd worden. Zo biedt Cortright (2005) wel de aanbeveling
een officiéle standaard te creéren om de uitvoering van het UN-programma
te evalueren, maar bestond deze op het moment van uitvoering nog niet (zie
box 3).

30. Wartna (2009), Swanborn (2007).
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Box 3: Evaluatie van het UN-contraterrorismeprogramma

Ook de UN speelt een rol in de wereldwijde strijd tegen het terrorisme. Zij biedt
een algemene strategie die onder andere bestaat uit het terroristen ontnemen
van middelen om aanvallen uit te voeren en het verdedigen van de rechten van
de mens bij de terrorismebestrijding. Cortright (2005) evalueerde de resultaten
van het UN-programma voor de verschillende deelnemers. Daarvoor werden
door het Counter Terrorism Committee (CTC) rapporten ontvangen van de
verschillende deelnemende staten. Vervolgens werd de toepassing door een
onafhankelijke onderzoeker beoordeeld aan de hand van vier criteria. Uit de
rapportage van Cortright (2005) blijkt echter dat het CTC nog geen officiéle
standaard heeft ontwikkeld om de implementatie te beoordelen. Daarnaast is
de methodiek die in de evaluatie is toegepast onduidelijk.

(Bron: Cortright, 2005)

Bij het doen van een effectevaluatie krijgt de onderzoeker te maken met het
attributieprobleem: er worden veranderingen (in de ‘afhankelijke’ variabele)
waargenomen maar zijn deze ‘effecten’ wel toe te schrijven aan de interventie?
Wanneer de uitkomsten van een vragenlijst een daling in radicalisering laten
zien, kan deze door een beleidsinterventie veroorzaakt zijn, maar ook door-
dat er bijvoorbeeld met de tijd een natuurlijke daling in de mate van radica-
lisering bij mensen heeft plaatsgevonden (‘maturatie’). (Quasi-)experimenteel
onderzoek is een manier om het attributieprobleem aan te pakken. Vanaf eind
jaren tachtig, begin jaren negentig is de belangstelling voor dit type onderzoek
(weer) sterk toegenomen (Leeuw, 2009). De oprichting van de Campbell Col-
laboration heeft hier veel mee te maken.*!

In (quasi-)experimenteel onderzoek zijn verschillende gradaties in robuust-
heid van de designs aan te wijzen. De Maryland Scientific Method Scale
(MSMS) is een kwalificatiesysteem dat vijf niveaus onderscheidt en werkt
volgens het principe: ‘hoe hoger het niveau, des te beter de interne validiteit
van het onderzoek’. Bij een quasi-experimenteel design (niveau 3 en 4, ook
wel zilveren standaard genoemd) wordt een vergelijking gemaakt tussen een
experimentele en een controlegroep. Dit kan in de praktijk door bijvoorbeeld
een programma tegen radicalisering op de helft van de ‘proefpersonen’ toe

31. De Campbell Collaboration, opgericht in 2000, heeft zich toegelegd op het maken van
systematische reviews van sociale interventies op allerhande terreinen. Het netwerk is
vernoemd naar Donald Campbell (1916-1996). Interventies zijn in het gedachtegoed van
de Campbell Collaboration sociale experimenten. Om de impact vast te stellen dient strin-
gent vastgehouden te worden aan de wetenschappelijke methoderegels, in het bijzonder de
regels die gelden in het experimentele en quasi-experimentele design.
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te passen en op de andere helft niet. Vervolgens kunnen beide groepen met
elkaar vergeleken worden. De vraag is dan of de radicalisering in de experi-
mentele groep onder invloed van de interventie is teruggedrongen. Door mid-
del van selectie op gebied van bijvoorbeeld opleidingsniveau, sekse en woon-
plaats kunnen de twee groepen zo worden gebalanceerd dat nevenfactoren
geminimaliseerd worden. Het verschil met een experimenteel design (niveau
5, gouden standaard) is dat hier de twee groepen ‘at random’, door middel van
toeval, worden samengesteld. Men spreekt dan over randomized controlled
trial (RCT). Dit design voorkomt dat in de groep waar de interventie wordt
toegepast zich bijvoorbeeld meer gemotiveerde mensen bevinden, waardoor
een vertekend beeld ontstaat. De evaluator is er op deze manier van verzekerd
dat het enige verschil tussen de groepen het invoeren van de interventie is.
Verschillen tussen de groepen kunnen met andere woorden direct toegeschre-
ven worden aan de interventie. Ongewenste effecten en neveneffecten kunnen
op deze manier ook eerder aan het licht komen. Aan de hand van statistische
berekeningen wordt uiteindelijk bepaald of een bepaalde interventie een sig-
nificant effect heeft gehad.

Naast het opzetten van een RCT heeft de evaluator nog andere mogelijk-
heden om tot een vergelijking van groepen te komen (vgl. Leeuw & Vaessen,
2009). Bij sommige projecten is de invoer van een interventie zodanig dat deze
geleidelijk, steeds met kleine groepen, gebeurt. De evaluator kan er in dit geval
voor kiezen een ‘pipeline benadering’ te gebruiken. Hierbij vergelijkt de evalu-
ator de groep waarin de interventie al is ingevoerd met het deel dat wel gese-
lecteerd is om deel te nemen maar waar de interventie nog niet is ingevoerd.
Deze manier van evalueren maakt het mogelijk al tijdens de invoering van een
interventie een impactevaluatie te doen.

De gouden standaard is vooral bruikbaar bij de evaluatie van antiterro-
rismebeleid waar het vrij afgebakende interventies betreft, zoals informatie-
verspreiding, bewustmaking en preventiemaatregelen (zoals betere bewaking
van de landsgrenzen met specifieke interventies of het verzwaren van cock-
pitdeuren in vliegtuigen). De campagne ‘Nederland tegen terrorisme’ richt
zich bijvoorbeeld deels op bewustmaking en informatieverstrekking over wat
de overheid tegen terrorisme onderneemt. Dit beleid kan op dezelfde manier
geévalueerd worden als vergelijkbare campagnes van overheids- of gezond-
heidsvoorlichting,.

Er is echter ook kritiek op een (te) strikte toepassing van de gouden stan-
daard binnen het evaluatieonderzoek. Scriven (2008) is van mening dat men
in de praktijk nauwelijks gebruik kan maken van ‘echte’ experimenten en dit
daarom ook geen streven dient te zijn. Tevens belicht hij de gevaren die optre-
den wanneer testpersonen het doel van het onderzoek en de groep waarin zij
geplaatst zijn proberen te achterhalen. Van dubbelblind onderzoek is in dat
geval geen sprake meer. Bovendien wordt de generaliseerbaarheid van experi-
menteel onderzoek nogal eens betwist. De contexten waarbinnen de interven-
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ties plaatsvinden zijn dusdanig divers en trendgevoelig, dat men moeilijk kan
weten welke invloed deze op de daadwerkelijke interventie zal hebben. Voor
de evaluatie van antiterrorismebeleid is het toepassen van een experimenteel
of quasi-experimenteel design daarom niet zelden problematisch. Dat blijkt
ook uit de resultaten van de systemische review die Lum et al. (2006) onder de
vlag van de Campbell Collaboration verrichtten. Deze onderzoekers inventari-
seerden in lijn met de methodologische eisen die in dit netwerk aan effectstu-
dies worden gesteld 354 evaluaties van antiterrorismebeleid. Zij constateerden
dat slechts zeven van deze studies niveau 4 of 5 scoorden op de MSMS en tot
de systematische review mochten worden toegelaten.*

Onderzoek naar het effect van terrorismemaatregelen hoeft overigens niet
altijd in de praktijk van de bestrijding of preventie van terrorisme plaats te
vinden. Zoals in het vorige hoofdstuk is toegelicht, worden met beleidsmaat-
regelen in de regel diverse effecten nagestreefd en sorteert beleid soms ook
effecten die op voorhand niet waren beoogd of onderkend. Om de werking
van bepaald beleid te evalueren kan het daarom ook aangewezen zijn om
onderzoek in een andere setting te doen. Een voorbeeld van zo'n studie is de
evaluatie van de wijze waarop het publiek reageert op aanscherpen van veilig-
heidsmaatregelen in het kader van het antiterrorismebeleid (zie box 4).

Al met al is het in de sfeer van productevaluaties op het gebied van antiterro-
rismebestrijding niet raadzaam om uitsluitend voor het anker van het (quasi-)
experimenteel onderzoek te gaan liggen. Met behulp van een combinatie van
kwantitatieve en kwalitatieve onderzoeksmethoden zal de onderzoeker niet
alleen op zoek moeten naar relevante significante verbanden, maar zal ook
licht moeten worden geworpen op uitvoeringsproblemen, neveneffecten en
relevante contextuele omstandigheden die enkel in een experiment niet te
meten zijn.

32. De zeven studies die Lum et al. (2006) uiteindelijk selecteerden, waren voornamelijk gericht
op het evalueren van beleid met betrekking tot verbetering van de veiligheidsmaatregelen
door het inzetten van strengere maatregelen, bewaking (op vliegvelden) en metaaldetecto-
ren (Landes, 1978; Cauley & Im, 1988; Enders & Sandler, 1993).
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Box 4: Evaluatie reactie op antiterrorismemaatregelen

Het beveiligen van gebouwen tegen terroristische aanvallen heeft in meer
dan één opzicht geleid tot aanscherping van de veiligheidsmaatregelen. De
Universiteit van Florida deed een tweetal studies naar de reactie van men-
sen op dit soort maatregelen. De eerste studie bestond uit een vragenlijst met
een vijfpunts Likert-schaal die werd afgenomen onder bezoekers van Ala-
chua Country Criminal Courthouse in Gainesville, Florida, waar zij werden
geconfronteerd met zowel zichtbare als onzichtbare veiligheidsmaatregelen.
De bezoekers werd gevraagd hoe kwetsbaar zij zich voelden voor aanvallen,
diefstal of seksueel geweld op plaatsen waar duidelijke veiligheidsmaatrege-
len waren getroffen — zoals bewapende veiligheidsfunctionarissen, camera’s
en observatiepunten — in vergelijking met onbewaakte plaatsen. De tweede
studie bestond uit de presentatie van zeven foto’s van veiligheidsmaatregelen
aan studenten, waarvan vier maatregelen zichtbaar waren en drie onzichtbaar.
Voorafgaande aan de vragenlijst werd een bericht verspreid dat waarschuwde
voor terroristische aanvallen. De reactie op de verschillende maatregelen werd
gemeten door middel van AdSAM, een vragenlijst waarop respondenten door
middel van tekeningen kunnen aangeven wat zij voelen.

(Bron: Grosskopf, 2006)

5.5 ANDERE VORMEN VAN EVALUATIE(ONDERZOEKEN)

Naast (quasi-)experimenteel onderzoek staan de evaluator nog andere designs
van onderzoek tot zijn beschikking. De vorige paragraaf laat zien dat inter-
views en documentonderzoek ook veelvuldig gebruikt worden als instrument
om een antiterrorismemaatregel te evalueren. Twee andere onderzoeksme-
thoden, die van de meta-analyse en browsing for evidence, zullen hieronder kort
worden toegelicht.

5.5.1 Meta-analyses en syntheses

Door de grote hoeveelheid aan evaluaties die de afgelopen jaren beschikbaar
is gekomen, kan het voorkomen dat de beleidsmaker, de uitvoerder, maar
soms ook de evaluator, door de bomen het bos niet meer ziet. Het maken van
een synthese door het gebruik van meta-analyse is dan een goed instrument
om overzicht te krijgen. Een voorbeeld is de reeds eerder — in paragraaf 54.1 —
aangehaalde studie van Lum et al. (2006) naar de effecten van antiterrorisme-
beleid. De meta-analyse combineert de uitkomsten van een aantal onderzoe-
ken op een deelgebied. Zo kunnen alle uitkomsten op een bepaald onderdeel
van terrorismebestrijding samengevoegd worden in één studie. Vervolgens
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kan de evaluator hiermee opnieuw een statistisch effect, de ‘pooled estimate’,
berekenen. In een meta-analyse kunnen zowel negatief als positief uitvallende
evaluaties worden opgenomen. Nadeel is echter dat lang niet alle negatief uit-
vallende onderzoeken gepubliceerd worden — de zogenoemde ‘publication
bias” — waardoor een meta-analyse alsnog een vertekend beeld kan geven van
de werking van bepaald beleid. Tevens moet het onderzoek op het deelgebied
voldoende homogeen zijn: de bestudeerde populaties en interventies moeten
voldoende vergelijkbaar zijn.

5.5.2 Browsing for evidence

Eerder is bij de bespreking van het onderzoek van Lum et al. (2006) vastge-
steld dat er vrijwel geen studies overblijven in een synthese wanneer de lat in
methodologische zin te hoog wordt gelegd. Een alternatieve methode, brow-
sing for evidence, hanteert een meer realistisch vertrekpunt en probeert zoveel
mogelijk ook gebruik te maken van onderzoek dat niet aan de hoogste eisen
van het (quasi-)experimentele design voldoet. Bij deze methode worden alle
interventies binnen een bepaald onderwerp geinventariseerd. Hierbij wordt
ook nagegaan op wie deze gericht zijn. Vervolgens worden de studies onder-
zocht die deze interventies en mechanismen bestuderen. Hierbij wordt niet
alleen gebruikgemaakt van de MSMS maar ook gekeken naar de descriptieve
validiteit, in hoeverre interventies geimplementeerd zijn en of de studies de
onderliggende mechanismen beschrijven. De bevindingen worden vervolgens
samengevat waarbij de nadruk wordt gelegd op zowel de werkende interven-
ties als de manier waarop deze werken.

De methodiek van browsing for evidence werd geintroduceerd in een studie
van Kleemans et al. (2007). De auteurs maakten een synthese van 31 evaluatie-
studies van interventies in de Nederlandse strafrechtsketen. Deze studies ver-
schilden sterk in hun methode van evaluatie en behaalde resultaten. Sommige
richtten zich meer op de achterliggende mechanismen en de toepassing in de
praktijk terwijl andere meer zicht gaven op de output en resultaten. Het inte-
ressantste aspect van deze studie in relatie tot evaluatie-inspanningen op het
gebied van antiterrorismemaatregelen schuilt in het feit dat de onderzochte
interventies niet zozeer gericht waren op het beinvloeden van individuen,
maar op institutionele actoren, organisaties en soms zelfs de gehele ‘handha-
vingsketen’. De mechanismen die daarbinnen in gang moeten worden gezet,
hebben vaak betrekking op patronen die ook in andere beleidssectoren en
-contexten terugkeren, zoals het zo slim mogelijk gebruikmaken van beschik-
bare mensen en middelen, het vergroten van expertise enzovoort. Het laatste
gegeven onderstreept het reeds eerder in dit rapport gemaakte punt dat het
voor de evaluatie van antiterrorismemaatregelen zinvol kan zijn om inspiratie
op te doen bij, dan wel te leunen op inzichten uit evaluatieonderzoek dat is
uitgevoerd op andere beleidsterreinen.
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56 COMBINATIE VAN METHODEN EN DESIGNS

Het begrip triangulatie verwijst naar het verzamelen van gegevens over het

object van onderzoek vanuit verschillende gezichtspunten om problemen die

voortkomen uit het gebruik van één methode te voorkomen. Mikkelsen (2005)

onderscheidt vijf verschillende typen:

— datatriangulatie (het bestuderen van verschillende soorten data, tijdstip-
pen en analyse);

— onderzoekerstriangulatie (hetzelfde onderzoek door verschillende onder-
zoekers uit laten voeren);

— disciplinetriangulatie (onderzoekers uit verschillende disciplines het
onderzoek uit laten voeren);

— theorietriangulatie (het gebruik van verschillende theorieén om een pro-
bleem te analyseren);

- methodologische triangulatie (het gebruik van dezelfde methode met een
tijdsinterval of het gebruik van verschillende methoden voor het onder-
zoek).

De onderzoeker wordt aangemoedigd zo veel mogelijk principes van triangu-
latie in zijn onderzoek toe te passen, omdat het gebruik hiervan diverse voor-
delen heeft. Het combineren van methoden versterkt bijvoorbeeld het vertrou-
wen in de uitkomsten van een interventie. Wanneer door twee verschillende
onderzoekers onafhankelijk een vermindering in radicalisme als gevolg van
een interventie wordt waargenomen, versterkt dit zowel de betrouwbaarheid
als de validiteit van het onderzoek. Tevens kan de onderzoeker door gebruik
te maken van meerdere methoden de verschillende aspecten van uitkomsten
beter bestuderen, waardoor een breder beeld ontstaat. Er kan bijvoorbeeld een
combinatie gemaakt worden van gestandaardiseerde antwoorden uit vragen-
lijsten en open interviews met mensen uit de praktijk. Op deze wijze kunnen
ook onverwachte en indirecte effecten van een interventie gemeten worden,
daar deze met gestandaardiseerde vragenlijsten moeilijker te detecteren zijn.

Antiterrorismebeleid richt zich voornamelijk op organisaties die moeilijk
door middel van (quasi-)experimenteel onderzoek te bestuderen zijn. Hierbij
kan het gebruik van meerdere methoden ook voordelig zijn. Immers, door de
combinatie van verschillende methoden kan men een betrouwbaar onderzoek
opzetten zonder dat men zich strikt houdt aan de — eerder uiteengezette —
MSMS. Ook kan het gebruik van meerdere methoden een bijdrage leveren aan
de representativiteit van de populatie doordat verschillende methoden een
andere manier van werving gebruiken.
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6 OPZET EN UITVOERING VAN
EVALUATIEONDERZOEK OP
DRIE DEELTERREINEN

Een framework is een abstractie. Hoewel in de afgelopen hoofdstukken op
diverse plaatsen de verschillende aspecten van het framework zijn toegelicht
met voorbeelden uit de sfeer van de terrorismebestrijding, is het raster nog
niet gelegd over specifieke deelterreinen van het antiterrorismebeleid. In dit
hoofdstuk zal dat wel gebeuren en zal achtereenvolgens aandacht worden
besteed aan de opzet en uitvoering van evaluatieonderzoek op de deelterrei-
nen wetgeving, voorlichting en radicalisering.

6.1 DE EVALUATIE VAN ANTITERRORISMEWETGEVING

Een belangrijk uitgangspunt in het kader van evaluatie van wetgeving in
de sfeer van antiterrorismemaatregelen is dat aan alle stadia van het wetge-
vingsproces aandacht moet worden besteed. Deze premisse vloeit voort uit
inzichten uit de literatuur dat het voor het bepalen van de maatschappelijke
betekenis van wetgeving noodzakelijk is om de ontwikkelingen die zich voor-
doen gedurende het gehele wetgevingsproces in onderling verband in kaart
te brengen. In de volgende paragrafen zal daarom kort worden stilgestaan bij
achtereenvolgens de totstandkoming van wetgeving, de uitvoering en hand-
having van wetgeving. Daarna wordt ingegaan op de vraag hoe de effecten
van wetgeving op antiterrorismegebied worden vastgesteld en beoordeeld en
wat op dat punt voor verbetering vatbaar is.

6.1.1 De totstandkoming van wetgeving

Bestudering van de rapporten van diverse wetsevaluaties op het terrein van
antiterrorisme laat zien dat de totstandkoming van wetgeving meestal betrek-
kelijk weinig aandacht krijgt. Verder dan een overzicht van de hoofdlijnen van
de wetgeving en van de in offici€le stukken — zoals de Memorie van Toelich-
ting en de Handelingen in de Tweede Kamer — neergelegde doelstellingen en
verwachtingen reiken de beschrijvingen zelden. Zo blijft de commisie-Suyver
(2009) in haar analyse van de achtergrond, legitimiteit en effectiviteit van anti-
terrorismemaatregelen dicht bij de Kamerstukken. Hetzelfde geldt voor de
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eerste rapportage van de monitor inzake de werking van de Wet opsporing
terroristische misdrijven (De Poot et al., 2008). De uiteenzetting in hoofdstuk 2
van dit rapport over de wetgeving en de achtergrond daarvan is, zo blijkt uit
de verwijzingen in de voetnoten, vrijwel volledig gebaseerd op de Kamerstuk-
ken. Een analyse waarin de grondslagen van de wet aan de hand van de weer-
gave van discussies in wetenschappelijke en vaktijdschriften en/of interviews
met direct bij de totstandkoming van de wetgeving betrokkenen tegen het
licht gehouden worden, ontbreekt ook hier.>®

De Nederlandse evaluatiestudies staan wat dit betreft echter niet op zich-
zelf. Ook in de internationale wetsevaluaties die in het kader van dit project
tegen het licht gehouden zijn, worden de grondslagen van de wet in een eva-
luatie nauwelijks besproken, laat staan kritisch tegen het licht gehouden. Zo
wordt in de lijvige rapportage van de Canadese parlementaire commissie die
zich heeft beziggehouden met de evaluatie van de Anti-Terrorism Act slechts
zijdelings stilgestaan bij sociaalwetenschappelijke discussies over het veron-
derstelde nut, de noodzakelijkheid en effectiviteit van de genomen maatrege-
len. Deze evaluatie had primair een juridisch karakter. De belangrijkste bron-
nen die werden geraadpleegd, waren dan ook jurisprudentie en wetgeving
uit Canada en andere Commonwealth-landen (zoals het Verenigd Koninkrijk
en Australié). In aanvulling hierop werden weliswaar 87 mensen gehoord
en vonden 50 voorlichtingsbijeenkomsten plaats, maar ook in deze sessies
stonden veelal juridisch-normatieve vragen centraal. Ook in het rapport van
Manoharan (2006) over de evaluatie van counter terrorism legislation in Sri
Lanka wordt vrijwel geen aandacht besteed aan de fundamenten van het wet-
gevingsbeleid. In zeven pagina’s worden de hoofdlijnen van een diversiteit aan
wetten langsgelopen maar van een (sociaalwetenschappelijke) analyse van de
grondslagen van de wetten is geen sprake.

Het gebrek aan aandacht voor het totstandkomingsproces en alle belangen
die daarin een rol spelen reflecteert de overtuiging die in beleidskringen vaak
aanwezig is, dat wetgeving — ook op het terrein van antiterrorismebeleid — een
resultante is van een zorgvuldige afweging van belangen en keuzen. In de lite-
ratuur worden echter verschillende factoren besproken die het twijfelachtig
maken of in het wetgevingsproces de te maken keuzes wel altijd zo zorgvuldig
tegen elkaar worden afgewogen als wordt verondersteld, en of de uiteindelijke
keuze inderdaad de beste is. Een eerste punt waaraan in dat verband aandacht
moet worden besteed, is de probleemanalyse. Geconstateerd moet worden dat
die meer dan eens te wensen overlaat: oplossingen zijn vaak eerder bedacht
dan dat het probleem goed in kaart is gebracht (Nelen, 2000). In de sfeer van

33. Uit het interview met een van de hoofdverantwoordelijken voor deze monitor werd ove-
rigens duidelijk dat het van meet af aan niet de bedoeling is geweest om de beleidstheorie
te toetsen. Vandaar dat ook gekozen is voor de term monitor en (nog) niet gesproken kan
worden van een evaluatie.
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terrorisme speelt daarbij de extra complicatie dat het probleem (terrorisme;
radicalisering; recrutering?) zich bijzonder moeilijk eenduidig vast laat stel-
len. In paragraaf 1.3 is in dat verband al gewezen op de ongrijpbaarheid en
onzichtbaarheid van het fenomeen. De commissie-Suyver (2009) breekt in haar
rapport dan ook terecht een lans voor historische en actuele dreigingsanaly-
ses op het gebied van terrorisme. Deze kunnen verschuivingen in de risico-
analyses blootleggen en het beeld aanscherpen van de aard en omvang van
de dreiging waartegen de voorgestelde wettelijke maatregelen geacht worden
een dam op te werpen. Daar moet wel onmiddellijk aan worden toegevoegd
dat de dreigingsanalyses niet kunnen voldoen aan het wetenschappelijke cri-
terium van toetsbaarheid: vanwege het vertrouwelijke karakter van de gege-
vens kunnen anderen dan de makers de dreigingsanalyses meestal niet op
hun betrouwbaarheid en validiteit beoordelen. Dit is een inherente beperking
van evaluatieonderzoek op het terrein van antiterrorisme. Alleen dat deel van
de dreigingsanalyse dat berust op open bronnen staat open voor wetenschap-
pelijke reflectie.®*

Vanuit de probleemanalyse moeten de noodzakelijkheid en wenselijkheid
van de nieuwe wetgeving kritisch onder de loep worden genomen. Het hierbo-
ven aangehaalde pleidooi van de commissie-Suyver (2009) voor historische en
actuele dreigingsanalyses op het gebied van terrorisme is sterk met dit nood-
zakelijkheidsvereiste verbonden. Het noodzakelijkheidsvereiste behelst echter
meer dan de vraag of de veronderstelde probleemsituatie om de voorgestelde
nieuwe wetgeving vraagt. Dit wordt duidelijk wanneer we het normatieve
kader van De Roos (1987) in de beschouwing betrekken. In dit model zijn zes
criteria onderscheiden, aan de hand waarvan kan worden vastgesteld of de
inzet van het strafrecht in een specifieke probleemsituatie geboden is of niet.
Omdat een aanzienlijk deel van de wetgeving die in de sfeer van antiterroris-
mebeleid wordt uitgevaardigd een straf(proces)rechtelijk karakter heeft, leent
dit model zich ook goed voor toepassing op dit beleidsterrein.

Het eerste criterium heeft De Roos (1987) het beginsel van aannemelijkheid
en motivering van de schade genoemd. Dit criterium voorziet niet alleen in
een deugdelijke contextuele analyse van de veronderstelde probleemsituatie,
maar veronderstelt ook dat inzicht geboden wordt in achtereenvolgens:

— de reeds beschikbare juridische en buitenjuridische instrumenten of bein-
vloedingsmechanismen en de mate van gebruik, (onderlinge) consistentie
en effectiviteit daarvan;

— ervaringen elders (met behulp van rechtsvergelijkende gegevens, zo moge-
lijk ook in internationaal verband).

34. Overigens is dat deel vaak groter dan in het algemeen wordt aangenomen, dus helemaal
met lege handen staat de evaluator zeker niet.
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Het tweede beginsel is het tolerantiebeginsel. De cruciale vraag die hieruit
kan worden afgeleid, is in hoeverre wetgeving inbreuk maakt op de rechtsbe-
scherming van individuen. De commissie-Suyver (2009) bepleit in dat verband
een systematische analyse van de rechtspraak van het EHRM. Omdat niet valt
uit te sluiten dat een cumulatie van (niet tegelijkertijd tot stand gekomen)
maatregelen mogelijk op onderdelen in strijd komt met fundamentele vrijhe-
den, dient mede aandacht te worden geschonken aan de conformiteit van het
integrale pakket aan antiterrorismemaatregelen.

De essentie van het derde beginsel, het subsidiariteitsbeginsel, is dat de
weg van het strafrecht niet bewandeld moet worden wanneer voor het te
bereiken doel andere middelen ter beschikking staan. Het proportionaliteits-
beginsel (beginsel 4) claimt evenredigheid tussen de veronderstelde schade-
lijkheid van de probleemsituatie enerzijds en de reactie van de staat daarop
anderzijds. ‘Schade’ moet in dit verband niet louter in financieel-economische
zin worden opgevat, maar bevat tevens een ethisch-normatieve component.
Het vijfde beginsel is het legaliteitsbeginsel. Dit beginsel is op verschillende
plaatsen in ons recht verankerd en postuleert dat geen sanctie kan worden
opgelegd zonder dat een wettelijke bepaling voorhanden is op grond waarvan
de omstreden gedraging als strafbaar kan worden aangemerkt.

Het laatste beginsel is dat van de praktische hanteerbaarheid en effectivi-
teit. De Roos formuleert in dit kader drie vereisten:

— deregels moeten in juridisch-technische zin voldoende houvast geven voor
wetshandhavers en dienen geen onoverkomelijke bewijsproblemen op te
leveren;

— de toepassing van de regelgeving is, gegeven de structuur en de capaciteit
van het strafrechtelijk handhavingsysteem, gewaarborgd;

— de beoogde werking is re€el te verwachten.

Wat het laatste element betreft, dient aansluiting te worden gezocht bij de
gedragsmechanismen die volgens de beleidstheorie(€én) die achter instru-
mentele wetgeving verscholen zit(ten) met de wetgeving in werking moeten
worden gesteld. Ten aanzien van de antiterrorismewetgeving kan het gebruik
van het in paragraaf 4.2.2 besproken model van Leeuw inzake de analyse van
beleidstheorieén tal van blinde vlekken, inconsistenties en wetenschappelijk
ongefundeerde aannames zichtbaar maken.

Een voorbeeld van de hierboven bedoelde analyse ligt op het terrein van
de maatregelen die genomen worden om de financiering van terrorisme tegen
te gaan. In Nederland berust de wettelijke grondslag van die aanpak op de
Wet ter voorkoming van Witwassen en Financiering van Terrorisme (WWEFT).
Een (oppervlakkige) analyse van de beleidstheorie van deze wet leert dat de
aanname wordt gehanteerd dat de motivatie en het gedrag van delictplegers
door het ophogen van drempels in het financiéle verkeer kunnen worden bein-
vloed. In de sfeer van het witwassen van crimineel geld is een dergelijke aan-
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name al ter discussie gesteld (zie onder andere Naylor, 1999; Nelen, 2004) en
het lijkt niet bepaald aannemelijk dat het gedrag van ideologisch of religieus
bevlogen fanatici zich wel door financiéle prikkels en remmen laat reguleren.
Evenmin is het waarschijnlijk dat de gelegenheid tot het verrichten van ter-
roristische activiteiten door financiéle maatregelen substantieel kan worden
beinvloed. Afgezien van het feit dat met het voorbereiden en uitvoeren van
terroristische aanslagen niet per definitie grote bedragen gemoeid hoeven te
zijn, moet worden onderkend dat de financiering van terrorisme langs diverse
wegen plaatsvindt. In de literatuur worden drie hoofdvormen van financie-
ring onderscheiden: donaties, misdaad en legale investeringen. De WWFT is
vooral gericht op de tweede vorm, in het bijzonder de nexus georganiseerde
criminaliteit-terrorisme. De legale inkomstenbronnen dreigen daarmee te
worden onderschat. Volgens de typologierapporten van de Financial Action
Task Force (FATF) is de directe steun van staten van terroristische groeperin-
gen in de loop der tijd weliswaar afgenomen, maar via vermogende burgers en
instellingen die sympathiseren met het gedachtegoed van terroristen of door
middel van eigen bedrijven worden nog steeds de nodige legale fondsen aan-
geboord (zie o.a. FATF, 2008).

Levi (2007) heeft geprobeerd om vanuit de kennis die is opgebouwd
rondom georganiseerde criminaliteit en witwassen lessen te trekken voor de
aanpak van de financiering van terrorisme. Hij houdt daarbij ook de assump-
ties tegen het licht die ten grondslag liggen aan het concept van financieel
rechercheren dat zowel in de strijd tegen georganiseerde criminaliteit als die
tegen terrorisme het leidende principe vormt. Hij komt uiteindelijk tot de slot-
som dat de ambities op dit gebied bescheiden moeten zijn. Financieel recher-
cheren kan een bijdrage leveren aan de informatieverzameling — vooral op
lokaal niveau —, wellicht meer inzicht verschaffen in de werkwijze en organi-
satie van terroristische netwerken en op bescheiden schaal mogelijkheden bie-
den voor inbeslagneming en voordeelsontneming. Veel verder dan dat reikt de
polsstok vermoedelijk niet.

De analyse van de totstandkoming van wetgeving dient in een zo vroeg
mogelijk stadium in het evaluatietraject plaats te vinden. Idealiter neemt deze
analyse de vorm aan van een ex ante evaluatie, dat wil zeggen voordat de wet-
geving van kracht wordt. Ook is de — mede door de commissie-Suyver (2009)
voorgestelde — variant denkbaar waarin de maatschappelijke actoren die in de
praktijk met het aangereikte instrumentarium moeten werken kort na inwer-
kingtreding van een wet zich uit kunnen spreken over hun verwachtingen ten
aanzien van de werking van de wet en hun eerste ervaringen. De evaluatie van
de wet wordt dan gegoten in de vorm van een ‘monitor”: stapsgewijs worden
verschillende facetten van de wetgeving ontrafeld en geanalyseerd, waardoor
ook ontwikkelingen in de tijd zichtbaar gemaakt kunnen worden. De opzet
van de WODC-monitor door De Poot et al. (2008) van de Wet opsporing ter-
roristische misdrijven is daar een goed voorbeeld van.
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6.1.2 De uitvoering van wetgeving

Een onmisbaar onderdeel van een wetsevaluatie is dat in kaart gebracht wordt
welke voorzieningen zijn gecreéerd om uitvoering van de wetgeving moge-
lijk te maken en hoe die uitvoering vervolgens gestalte krijgt. In dat verband
zal allereerst moeten worden nagegaan of de uitgevaardigde regels voor de
betrokken actoren voldoende helder, toegankelijk en consistent zijn. Hieraan
gerelateerd is de vraag op welke wijze de voor toepassing van de regelgeving
noodzakelijke informatie en kennis binnen de relevante maatschappelijke
instanties zijn verspreid.

Een tweede belangrijk aspect betreft de structuur en capaciteit van de ver-
schillende onderdelen van het handhavingssysteem. De kernvraag hier is of
uitvoering van de regelgeving in logistieke zin gewaarborgd is, of beter, of de
actoren die met de wetgeving moeten werken de overtuiging hebben dat zij
voldoende tijd, ruimte en middelen krijgen om de regelgeving toe te passen.

In de derde plaats is aandacht vereist voor de codrdinatie en onderlinge
afstemming van de uitvoeringspraktijk. De commissie-Suyver (2009) heeft in
dat verband gewezen op de noodzaak om samenhangen in kaart te brengen en
te beschrijven tussen a) strafrechtelijke onderdelen, b) strafrecht en bestuurs-
recht/bestuurlijk optreden, ¢) binnen het bestuurlijke domein, d) tussen straf-
rechtelijk/bestuursrechtelijk optreden en het optreden van inlichtingen- en
veiligheidsdiensten en e) tussen nationale en internationale maatregelen. De
aanbeveling om de uitvoering van wetgeving te bestuderen in de complexe
maatschappelijke context waarin de wet moet worden uitgevoerd impliceert
niet dat de onderzoeker zich moet laten leiden door de idee-fixe van een
bovenaf gestuurd gestandaardiseerd bedrijfsproces waarin er voortdurend
naar wordt gestreefd de activiteiten van verschillende schakels zo goed moge-
lijk op elkaar af te stemmen. De blik moet niet eenzijdig worden gericht op het
van hogerhand uitgevaardigde beleid en de mate waarin dat wordt gereali-
seerd. De meest waardevolle informatie omtrent de uitvoering van wetgeving
zit verscholen in de percepties van de normadressanten en de actoren op de
‘werkvloer’ (zoals de ambtenaren belast met intelligence, toezicht of opspo-
ring): naar hun beleving, belangen en behoeften dient de aandacht primair uit
te gaan (Nelen, 2000).

De mate van gebruik van de aangereikte handhavingsinstrumenten — en
de wijze waarop die in stelling worden gebracht — kan relevante informatie
opleveren over de bereidheid en mogelijkheden binnen uitvoerende instan-
ties om regelgeving te handhaven. Toch wil een laag aantal handhavings-
inspanningen lang niet altijd zeggen dat het draagvlak voor de wetgeving
beperkt is. Zo wordt in de eerste rapportage van de WODC-monitor van de
Wet opsporing terroristische misdrijven (De Poot et al., 2008) vastgesteld dat
er in het eerste jaar beperkt ervaring is opgedaan met de nieuwe wettelijke
opsporingsbevoegdheden. In de meeste terrorismegerelateerde onderzoeken
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die in dit eerste jaar speelden, waren de oude opsporingsbevoegdheden zelfs
toereikend. Het feit dat de situaties waarin de nieuwe bevoegdheden zinvol
ingezet zouden kunnen worden zich nog niet hebben voorgedaan, laat onver-
let dat het merendeel van de geinterviewde politiefunctionarissen aangeeft
wel degelijk meerwaarde in deze bevoegdheden te zien (De Poot et al., 2008).
Bovendien kan uit de interviews worden afgeleid dat in de Wet opsporing
terroristische misdrijven de premisse is opgesloten dat de gecreéerde bijzon-
dere opsporingsbevoegdheden slechts in uitzonderingsgevallen kunnen wor-
den gebruikt. Dat uitgangspunt impliceert dat in tijden waarin de terrorisme-
dreiging niet bovengemiddeld groot is per definitie weinig gebruik van deze
bevoegdheden zal worden gemaakt.

Uit evaluaties op aanpalende gebieden — zoals de evaluatie van de ontne-
mingswetgeving (Nelen & Sabee, 1998) — blijkt dat ook de paradoxale situ-
atie denkbaar is dat binnen alle uitvoerende instanties een grote mate van
instemming bestaat met de centrale gedachte achter een specifieke wet, maar
dat zodra het op uitvoering van die wet aankomt het algemeen belang onvol-
doende blijkt te sporen met de eigen belangen. Deze constatering raakt aan
een cruciaal punt dat door onderzoekers, belast met de uitvoering van een
wetsevaluatie, nogal eens verwaarloosd wordt: veel belangrijker dan de vraag
waarom de verschillende uitvoerende instanties het aangereikte gereedschap
niet of onvoldoende ter hand nemen, is namelijk de vraag waarom zij dat wel
zouden doen. Welk belang hebben de uitvoerders met andere woorden bij het
toepassen van het instrumentarium? Wat hebben ze erbij te winnen?

6.1.3 Effecten van wetgeving

Een wet omvat vaak niet één maar meerdere interventies die in de praktijk
verschillend uit kunnen werken. In de synthese van Klein Haarhuis en Nie-
meijer (2008) van wetsevaluaties wordt dan ook gepleit om niet de wet als
object van analyse te nemen, maar om te focussen op de processen die met
wettelijke interventies worden beoogd. De auteurs maken in dat verband een
onderscheid tussen institutionele mechanismen en sociale mechanismen. Tot
de laatste categorie horen de interventies die gericht zijn op het gedrag van
burgers en bedrijven, terwijl het bij institutionele mechanismen gaat om het
in gang zetten van processen binnen relevante instellingen die — in dit geval -
het antiterrorismebeleid in de praktijk vorm moeten geven. Klein Haarhuis en
Niemeijer (2008) stellen vast dat slechts een gering aantal wetsevaluaties een
expliciete reconstructie bevat van zowel de beoogde mechanismen als van de
feitelijke processen. De in het kader van het onderhavige onderzoek bestu-
deerde wetsevaluaties in binnen- en buitenland op het terrein van antiterro-
risme bevestigen dat beeld.

In paragraaf 4.2.1 zijn de verschillende typen effecten die in de evaluatie-
literatuur zoal worden onderscheiden kort op een rij gezet. Het moge duidelijk
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zijn dat het een onmogelijke opgave is om al deze effecten in een evaluatie-
onderzoek inzichtelijk te maken. Niet alle effecten zijn meetbaar en sommige
(vooral de indirecte) effecten manifesteren zich pas na lange tijd. De maat-
schappelijke betekenis van wetgeving kristalliseert zich vaak pas na afloop
van het evaluatieonderzoek uit. Hier wreekt zich — er is reeds eerder op gewe-
zen — de korte evaluatietermijn waaronder menig onderzoek gebukt gaat.

Ondanks deze intrinsieke beperkingen van evaluatieonderzoek doen
onderzoekers er verstandig aan vanuit een zo breed mogelijk perspectief naar
de effecten van wetgeving te kijken. Het onderzoeksdesign dient zo te wor-
den ingericht, dat niet op voorhand de moeilijker meetbare effecten buiten het
bereik van de evaluatie vallen. De neiging om uitsluitend te focussen op de
directe effecten die wetgeving bewerkstelligt, moet worden onderdrukt. Er zal
- voor zover meetbaar — ook aandacht uit moeten gaan naar de indirecte effec-
ten — waar het uiteindelijk toch allemaal om te doen is — en de onafhankelijke
effecten. Tevens dient er oog te zijn voor effecten die bij de totstandkoming van
de wetgeving binnen de diverse sociale velden niet waren voorzien of waar-
aan onvoldoende aandacht is besteed. Tot de laatste categorie behoort onder
andere het ontwijkgedrag dat de doelgroep waarop de wetgeving gericht is
ten toon gaat spreiden. In de sfeer van terrorisme valt in dat verband te den-
ken aan een andere organisatie- of financieringsvorm die voor de autoriteiten
moeilijker te bestrijden is.

Bij de beoordeling en weging van de met wetgeving beoogde en bewerk-
stelligde effecten moet rekening gehouden worden met het feit dat deze niet
alle dezelfde richting op hoeven te werken, sterker nog, een aantal van deze
effecten staat van begin af aan haaks op elkaar. Zo wijst De Graaff (2009) erop
dat een strafrechtelijke veroordeling voor deelname aan terroristische misdrij-
ven in de regel als een positief effect van terrorismebestrijding wordt opgevat,
maar dat te gemakkelijk voorbijgegaan wordt aan de mogelijk contraproduc-
tieve effecten daarvan. Uitschakeling van leiders van een terroristische orga-
nisatie brengt de oorspronkelijke middenkaders aan de top, wat niet zelden
tot een verharding van het geweldgebruik leidt, aangezien de nieuwe kaders
vastberadener en verbitterder zijn, beter getraind en meer gewend aan het
voeren van strijd dan hun voorgangers (De Graaff, 2009). In de reeds eerder
(in hoofdstuk 2) aangehaalde studie van Lafree et al. (2009) wordt in dit ver-
band gesproken van deterrence en backlash-modellen. In het eerste geval leidt
overheidsoptreden tot een vermindering van het ongewenste gedrag, terwijl
in backlash-situaties het overheidsoptreden mechanismen in gang zet die het
ongewenste gedrag juist versterken. De binnen de criminologie bekende labe-
lingbenadering is gebaseerd op dit principe: als gevolg van de negatieve eti-
kettering van bepaald gedrag gaan mensen hun zelfbeeld aanpassen aan het
stigma dat zij door de buitenwacht krijgen opgelegd, waardoor zij meer devi-
ant gedrag tentoon gaan spreiden en in sociaal opzicht steeds verder buiten-
gesloten raken.
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Vaak worden effecten opgehangen aan gerechtelijke uitspraken en wordt
voorbijgegaan aan de vraag of en hoe die uitspraken ten uitvoer worden
gelegd. Toch is de tenuitvoerlegging van sancties en maatregelen geen van-
zelfsprekendheid, zeker niet in de sfeer van vermogenssancties en maatrege-
len (Nelen, 2008). Het probleem voor wetenschappelijke onderzoekers is dat
de informatie die benodigd is om te kunnen achterhalen of er in specifieke
gevallen liberhaupt een tenuitvoerlegging van bepaalde sancties en maatrege-
len heeft plaatsgevonden, niet altijd beschikbaar, dan wel toegankelijk is. Toch
is dit slechts een deel van het probleem. Onderzoekers lijken ook niet bijster
geinteresseerd te zijn in het executievraagstuk en stellen zelden alles in het
werk om de voor evaluatiedoeleinden toch zeer wezenlijke informatie boven
tafel te krijgen. Het feit dat in een niet gering aantal evaluatiestudies wordt
volstaan met het genereren van een overzicht van de getroffen maatregelen,
zonder dat wordt geverifieerd of deze ook ten uitvoer zijn gelegd, spreekt wat
dat betreft boekdelen.

6.2 VOORLICHTING

In de studie Sticks, carrots & sermons van Bemelmans-Videc et al. (1997) wor-
den beleidsinterventies die zich richten op informatie(verspreiding), commu-
nicatie en voorlichting vanwege de overheid, aangeduid met de term ‘sermon’
(‘preek’). Hoewel dat een aardige duiding is, is hij niet correct. Immers, tal van
dat type overheidsactiviteiten zijn primair informatieverspreidend en beogen
niet te ‘preken’. Sommige uitingen, zoals instrumentele of “persuasieve’ voor-
lichting beogen dat wel en streven ernaar kennis, opvattingen en gedragingen
van mensen te beinvloeden. Bijvoorbeeld mensen alert voor iets (‘terroristische
dreiging’) te maken of een bepaalde houding of gedrag te stimuleren (‘beveilig
je computer als je op internet gaat’, vgl. Leeuw & Bogaerts, 2009). Het is vervol-
gens echter de vraag of wat beoogd wordt met de informatieverspreiding, res-
pectievelijk de (instrumentele) voorlichting, ook bereikt wordt. Horen mensen
de berichten, recipiéren ze de informatie, verwerken ze het in hun kennis- en
oordeelsvorming en handelen ze (ernaar)? Met die vragen houdt evaluatie-
onderzoek van voorlichtingsactiviteiten zich bezig.

Waar gaat het om bij op informatie en voorlichting gerichte overheidsacti-
viteiten bij terrorismebestrijding? Zonder volledig te zijn, zijn voor Nederland
de volgende activiteiten te noemen:

— het Alerteringssysteem Terrorismebestrijding (ATb). Het ATb waarschuwt
tegen terroristische dreigingen. Andersoortige bedreigingen van de veilig-
heid worden in het systeem niet betrokken. In 2008 heeft de Rekenkamer er
een audit naar uitgevoerd (zie verderop);
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— de Publiekscampagne ‘Nederland tegen terrorisme’. Deze campagne heeft
een aantal jaren ‘geloperny, is op bereik en (attitude-/gedrags)verandering
onderzocht en is begin 2009 be€indigd (zie verderop);

— het streven van de NCTb de ‘security awareness’ — het veiligheidsbewust-
zijn — bij diverse maatschappelijke actoren te vergroten. Dit is een lopende
activiteit waar nog geen evaluatie van heeft plaatsgevonden;

— de twee jaarlijkse voortgangsrapportages, inclusief dreigingsbeeldanaly-
ses, van de NCTb. Hierbij gaat het primair om activiteiten richting het par-
lement, die echter ook een breder publiek (kunnen) interesseren.

6.2.1 De interventietheorie

Een originele manier om via literatuuronderzoek de ‘theorie’ te toetsen die
aan een voorlichtingsuiting ten grondslag ligt, is te vinden in een studie van
Kruisbergen (2005). Teneinde na te gaan of de veronderstellingen over de
‘werkzaamheid’ van de mechanismen die in de voorlichtingsuiting veronder-
steld worden aanwezig te zijn hout snijden, paste genoemde auteur een derge-
lijke ex ante aanpak toe op een voorlichtingscampagne, die alleen in hypothe-
tische zin ‘bestond’. Een van zijn vragen was wat de (gedrags)effecten zouden
zijn geweest als de overheid het probleem van de bolletjesslikkers via ‘angst-
gerichte voorlichtingsboodschappen” had willen aanpakken in plaats van via
de (veel duurdere) 100% controle (op Schiphol). Omdat er enkele voorbeelden
uit het buitenland (Verenigd Koninkrijk, Jamaica) bekend waren waarin met
posters en folders potentiéle bolletjesslikkers en hun sociale omgeving geatten-
deerd waren op de (medische) gevaren van het smokkelen van drugs op deze
wijze (‘Perla Maldita’) en een discussie over de doelmatigheid van 100% con-
troles verwacht zou kunnen worden, werden de assumpties achter een ‘look-
a-like’ aanpak voor Nederland beschreven. Deze veronderstellingen werden
vervolgens afgezet tegen wat bekend is uit voorlichtingseffectonderzoek naar
angstgerichte boodschappen. Kruisbergen (2005) systematiseerde de kennis
uit o.a. gezondheidsvoorlichtings- en opvoedingsevaluaties om beslagen ten
ijs te komen bij zijn ‘toetsing’ van deze (niet-bestaande) voorlichtingstheorie.
Een van zijn conclusies was dat de effectkansen van zo'n campagne zeer klein
zouden zijn.*

35.  Op enigszins vergelijkbare manier gingen H.B.M. Leeuw & Bogaerts (2009) na wat er te
zeggen is over de voorwaarden waaronder overheidsvoorlichting gericht op preventie en
bestrijding van cybercrime effectief kan worden ingezet.
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6.2.2 De uitvoering en effecten van voorlichtingscampagnes

Rekenkameronderzoek naar het Alerteringssysteem Terrorismebestrijding (ATb)

Zoals hierboven al is vermeld, heeft de Rekenkamer een audit uitgevoerd

op het ontwerp van het Alerteringssysteem Terrorismebestrijding en op het

functioneren ervan in de praktijk (Algemene Rekenkamer, 2008). De volgende

onderzoeksvragen stonden daarbij centraal:

1. Iserin opzet een goede procedure om van dreiging tot alertering te komen?

2. Werkt de gekozen procedure van het ATb?

3. Hoe verhoudt het ATb zich tot andere, aanpalende projecten en processen?
Is er sprake van overlap of zijn er lacunes?

De belangrijkste resultaten zijn de volgende:

“Wij hebben vastgesteld dat het ontwerp van het ATb op hoofdlijnen voldoet aan
de eisen. Ook zijn er al aansprekende resultaten bereikt met de uitwerking van de
plannen. Zo zijn dertien sectoren aangesloten op het systeem, zijn voor deze secto-
ren de A-locaties bepaald en is vastgesteld welke maatregelen bij welk dreigings-
niveau genomen zouden moeten worden. Wij constateerden dat het functioneren
van het ATb in de praktijk nog niet optimaal is. Zo is de lokale afstemming niet bij
één partij neergelegd en verschilt deze per regio. Ook is de uitvoerbaarheid van de
voorgenomen maatregelen niet onderzocht. Een echte toets van het ATb in de prak-
tijk heeft pas één keer, kort na de oprichting, plaatsgevonden, bij de alertering in de
sector spoor in september 2005. Voor het overige moet de praktische bruikbaarheid
van het ATDb getoetst en op peil gehouden worden met oefeningen. In de uitvoering
daarvan zijn nog verbeteringen mogelijk.’

Het rapport van de Rekenkamer geeft een goed overzicht van de wijze waarop
de ontwerp- en implementatiefase van het ATb zich hebben voltrokken. De
diepgang van het onderzoek in termen van effectiviteitsmeting is beperkt,
maar gezien het (vroege) moment waarop het onderzoek heeft plaatsgevon-
den, is dat niet verwonderlijk.

RVD-evaluatie van de campagne ‘Nederland tegen terrorisme’

De campagne ‘Nederland tegen terrorisme’ is in 2006 op verzoek van de Tweede
Kamer gestart en kwam tegemoet aan de toen sterk toegenomen bezorgdheid
en informatiebehoefte bij het Nederlandse publiek. Verschillende doelgroepen
zoals lokaal bestuur, jongeren, professionals en het algemeen publiek werden
door deze campagne aangesproken. De activiteiten vonden plaats in twee
roulementen (voor- en najaar), maar zijn onlangs beéindigd. De RVD heeft
in haar jaarbericht 2008 daarover gerapporteerd. Dat is gebeurd aan de hand
van een door de RVD ontwikkelde tracking & tracing-methodologie waarmee
publiekscampagnes in termen van bereik, attitude- en gedragsveranderingen
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worden gemeten.* Deze aanpak wordt op tal van campagnes toegepast. De
evaluatie van campagneresultaten vindt plaats aan de hand van een com-
municatiemodel. Kort gezegd geeft dit model weer dat er twee belangrijke
factoren zijn die het succes van een campagne uiteindelijk bepalen: het cam-
pagneconcept en de media-inzet. Dit zijn de belangrijkste instrumenten die de
departementen ten dienste staan om de doelstellingen te realiseren. Zij bepa-
len ook voor het grootste deel de kosten van de campagne (RVD, 2008, p. 5-6).

In box 5 zijn enkele belangrijke bevindingen uit de RVD evaluatie over
2007 weergegeven.”” Ten eerste is gekeken naar de communicatieve werking
(bereik campagne, waardering) en daarna naar twee soorten effecten (op ken-
nis en op houding). Waar over ‘benchmark’ gesproken wordt, betreft dat de,
op grond van evaluaties van andere RVD-campagnes, verkregen inzichten in
wat campagnes zoal bewerkstelligen op deze ‘variabelen’.

Box 5: Resultaten uit het RVD-evaluatieonderzoek naar de werking en
effecten van de campagne ‘Nederland tegen Terrorisme’ (meting 2007)

Bereik van de campagne

Het bereik van het voorjaarsroulement ligt met een hoogste punt van 92%
boven de benchmark. Zowel de televisiespots als de banners scoren qua bereik
ook boven de desbetreffende benchmarks.

Verder ligt de geholpen herinnering met 43% boven de benchmark. De zomer-
inzet, met een veel bescheidenere media-inzet, bereikt 81% van het algemeen
publiek en de geholpen herinnering is 19%. Vooral de radiospotjes worden goed
herkend tijdens de zomerinzet. Het bereik van het najaarsroulement ligt met
een hoogste punt van 83% onder de benchmark. Van de afzonderlijke uitingen
scoren zowel tv als radio onder de benchmark, maar de advertentie scoort juist
weer boven de benchmark. De geholpen herinnering van het najaarsroulement
ligt echter weer onder de benchmark en is zo'n 34%.

Waardering
Beide roulementen worden door het algemeen publiek (voorjaarsroulement 6.5
en najaarsroulement 6.6) conform de benchmark gewaardeerd.

36. Nadat de Algemene Rekenkamer begin jaren negentig ernstige kritiek geuit had op de zo
goed als afwezige kennis over bereik, attitudeverandering en effecten van de talloze voor-
lichtingscampagnes van de rijksoverheid (vgl. Van der Mei et al., 1991), zette de RVD zich
aan het ontwerpen van een ‘gouden standaard’ (experimenteel, resp. quasi-experimenteel
onderzoek) daarvoor, die in de praktijk niet of moeilijk bruikbaar bleek. Vervolgens werd
het huidige tracking & tracing-onderzoeksproces tot stand gebracht dat nu al weer een
aantal jaren wordt toegepast.

37.  Een vergelijkbare rapportage is over 2008 beschikbaar (RVD, 2009).
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Boodschapoverdracht

Spontaan wordt als boodschap van beide roulementen vooral genoemd ‘dat
men alert moet zijn op een terroristische dreiging’. In het voorjaarsroulement
komt geholpen de boodschap dat verschillende (overheids)instanties iets doen
aan terrorismebestrijding het beste over. In het najaarsroulement komen gehol-
pen alle boodschappen even goed over. Twee derde vindt dat het (deels) gelukt
is om de volgende boodschappen over te brengen: ‘ledereen kan een bijdrage
leveren om te voorkomen dat iemand terroristische ideeén krijgt, dus ook ik’
‘Steeds meer mensen werken samen om te voorkomen dat iemand terroristi-
sche ideeén krijgt’; “Terrorisme kan voorkomen worden door met elkaar in dia-
loog te blijven’.

Kennis

Ongeveer de helft van het algemeen publiek weet na het voorjaarsroulement
(een beetje) wat ze kunnen doen als er een terroristische aanslag/bomaanslag
is geweest en ze in de buurt zijn. Het aantal mensen dat geen enkele maatre-
gel kan noemen om een terroristische aanslag in hun omgeving te voorkomen,
daalt in het voorjaarsroulement van 31% naar 24% en blijft in het najaarsroule-
ment stabiel rond de 25%. De maatregel ‘controle verdachte personen en groe-
peringen’ is in beide roulementen het meest bekend bij het algemeen publiek.

Houding

Het vertrouwen in de overheid als beschermer van de veiligheid tegen terro-
ristische aanslagen lijkt iets te dalen in het voorjaarsroulement onder het alge-
meen publiek (van 48% naar 42%), na het najaarsroulement ligt dit echter weer
op een niveau van 47%. Het gevoel dat men zelf iets kan bijdragen om een
terroristische aanslag in de omgeving te helpen voorkomen lijkt iets te dalen
in het voorjaarsroulement onder het algemeen publiek (van 77% naar 69%). In
het najaarsroulement lijkt dit juist weer toe te nemen (van 71% naar 77%). Als
we de trend bekijken over alle campagnes (vijf roulementen), lijkt dit zich te
stabiliseren rond de 75%.

Uit de wijze waarop de RVD-evaluaties hebben plaatsgevonden is een aantal
leerpunten te destilleren. Niet alleen worden verschillende meetmomenten
gebruikt — de ‘roulementen’ worden als vertrekpunt genomen — maar ook zijn
de resultaten van de campagnes vergelijkbaar gemaakt, zodat een benchmark
mogelijk is. Door middel van dit type evaluatieonderzoek is het goed mogelijk
om de beoogde gedrags- en communicatiemechanismen achter voorlichtings-
campagnes te verbinden met de behaalde resultaten.
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Voorlichtingscampagnes in het buitenland

In het buitenland worden ook evaluatieonderzoeken op het gebied van voor-
lichting en contraterrorisme verricht. Zo deden Hildebrand en Bleetman
(2007) een studie naar de moeilijkheden om het algemene publiek voor te lich-
ten hoe te reageren op een terroristische aanval met chemische middelen. De
Britse regering deed dat, in 2004, door een boekje beschikbaar te stellen (Prepa-
ring for Emergencies) aan alle burgers. Datzelfde deed Israél. De onderzoekers
gebruikten een ‘scenario-based questionnaire’, die aan 100 respondenten in
Birmingham en Jerusalem werd voorgelegd. Respondenten werd gevraagd
‘how they would behave in three deliberate chemical release scenarios and
how they would seek information and help”. Het bleek dat slechts 33% van de
Britten zich herinnerde het boekje gelezen te hebben en 22% van de Israélische
burgers. Enkele andere uitkomsten:

‘When asked what they would do after being contaminated in a deliberate release,
approximately half of the respondents ranked seeking medical care at a hospital
as the most appropriate action. The preferred sources of information in the wake
of a chemical strike were (in descending order): radio, television, and the Internet.
Approximately half of the respondents would call emergency services for infor-
mation. Forty-one percent of the UK respondents and 33% of Israeli respondents
stated that they either would call or go to the nearest hospital to seek information’”.

Op basis van deze bevindingen concluderen Hildebrand en Bleetman (2007)
dat de vermoedelijke effectiviteit van (dit soort) voorlichtingsacties beperkt is.
Daarbij moeten wel twee kanttekeningen worden geplaatst. In de eerste plaats
is de steekproef klein van omvang. In de tweede plaats baseren de twee onder-
zoekers zich op gedragsintenties (‘wat zou u doen?’) en niet op feitelijk gedrag.
Daarmee wordt de effectmeting wel erg ‘dun’.

Resumerend kan worden gesteld dat overheidsvoorlichting een belangrijk
instrument is bij preventie en bestrijding van terrorisme. Het evaluatieonder-
zoek naar bereik en effecten van voorlichting is de afgelopen decennia dan
ook steeds belangrijker geworden. Het tracking & tracing-instrumentarium
van de RVD biedt interessante aanknopingspunten voor het evalueren van
campagnes. Maar er zijn ook andere, aanvullende manieren zoals de audit
waarover de Rekenkamer rapporteerde, ‘hypothetical question’-onderzoek
zoals door Hildebrand en Bleetman (2007) werd uitgevoerd en ‘smart” litera-
tuuronderzoek, waar het project van Kruisbergen (2005) een voorbeeld van
is. Verder, maar in deze studie buiten beschouwing gelaten, is het dienstbaar
zo veel te mogelijk te leren uit communicatie-effectonderzoek dat ten behoeve
van private organisaties wordt uitgevoerd.
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6.3 RADICALISERING

Anno 2010 is de Nederlandse overheid ervan overtuigd dat de overgrote
meerderheid van de Nederlandse moslims niet sympathiseert met radicale
salafisten die westerse waarden verwerpen en een anti-integratieve en onver-
draagzame boodschap prediken (Moskalenko & McCauley, 2009; De Koning,
2009). De in ons land aangetroffen vormen van radicalisering in de moslim-
gemeenschap komen vooral voor onder jongvolwassen en volwassen mannen
die vanuit religieuze en/of levensbeschouwelijke zingevingsvragen op zoek
zijn naar ‘ankerpunten’ in zichzelf (identiteit) en/of in de samenleving (o.a.
sociale cohesie en binding spelen daarbij een rol) of die vanuit een politieke
overtuiging strijd®® willen voeren tegen het onrecht dat hun en/of andere mos-
lims in Nederland of erbuiten is aangedaan (zie ook Moskalenko & McCauley,
2009). Rechtsextremistische radicalisering komt eerder voor onder jongeren
die een sterke negatieve houding tentoonspreiden jegens de multiculturele
samenleving die in hun ogen de oorzaak van tal van sociale problemen (zoals
werkloosheid, woningnood enz.) is.3 Ook rechtsextremisme kan leiden tot
polarisering en radicalisering. Radicalisering moet in een tijdsperspectief
worden gezien en loopt over meerdere fasen, waarbij (een combinatie van)
kwetsbaarheidsfactoren in de literatuur vermeld worden. Een achtergestelde
sociale positie, autoritarisme, het gevoel bedreigd te zijn en de emotionele en
cognitieve gevolgen ervan, sociale identificatie met de groep waartoe ze beho-
ren en het richtinggevende karakter van opvattingen en ideologieén van deze
groep, zouden een rol kunnen spelen bij radicalisering en terrorisme (Van der
Pligt & Koomen, 2009).

Deze probleemanalyses hebben geleid tot zes relevante vragen die ingaan
op respectievelijk het niveau waarop maatregelen moeten worden ingestoken,
de aanpak, het verkleinen van de kloof tussen groepen en het waarborgen van
veiligheid zonder dat al te zeer afbreuk wordt gedaan aan vrijheden en men-
senrechten (Vidino, 2008).

38. Strijd kan o.a. activistisch of radicaal worden gevoerd. Activisme en radicalisme zijn
extreme dimensies van wat we kunnen aanduiden met de term “politieke mobilisatie’. Om
de mate van politieke mobilisatie enigszins in kaart te brengen, ontwikkelden Corning
en Myers (2002) als eersten aan de hand van enkele psychologische concepten, zoals
‘eroepsconflicten’, extreem geloof, adoratie, enzovoortde ‘Activism and Radicalism Intention
Scales’ (ARIS). Moskalenko en McCauley (2009) ontwikkelden twee corresponderende
schalen (Activism Intention Scale (AIS) en de Radicalism Intention Scale (RIS) om politieke
mobiliteit te screenen. Voorbeelden van items: ‘I would attack police or security forces if I
saw them beating members of my group’ (RIS-item), of ‘I would travel for one hour to join
in a public rally, protest, or demonstration in support of my group’ (AIS-item) (Moskalenko
& McCauley, 2009, p. 246). Beide schalen worden op dit ogenblik in Nederland onderzocht
op bruikbaarheid (voor meer informatie s.bogaerts@uvt.nl).

39. Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties, Actieplan Polarisatie en Radica-
lisering 2007-2011.
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De zes vragen zijn:

— Moet nadruk worden gelegd op repressie of ook op preventie van radicali-
sering?

— Hoe kunnen spanningen tussen bevolkingsgroepen verminderd worden?

— Hoe kunnen extremistische elementen buiten de deur worden gehouden of
het land worden uitgezet?

— Hoe het publiek te informeren zonder terroristen te helpen?

— Hoe balanceren tussen veiligheid en vrijheid?

— Op welke niveaus moeten maatregelen worden genomen: internationaal,
nationaal en/of regionaal?

In augustus 2007 lanceerde het kabinet het ‘Actieplan Polarisatie en Radicali-
sering 2007-2011". Dit actieplan is integraal samengesteld en het resultaat van
een kabinetsbrede samenwerking (BZK, Justitie, VROM, SZW, VWS, Jeugd
en Gezin, OCW en Buza) en samenwerking met de Vereniging van Neder-
landse Gemeenten (VING) en diverse gemeenten. Het actieplan stelt drie doe-
len voorop:

1. het voorkomen van (verdere) processen van isolatie, polarisatie en radicali-
sering door het (weer opnieuw) insluiten van mensen die dreigen af te glij-
den of zich af te keren van de Nederlandse samenleving en democratische
rechtsorde. Daarbij dient gedacht te worden aan insluiting door scholing,
stages en werk (preventie);

2. het vroegtijdig signaleren van deze processen door bestuurders en profes-
sionals en het ontwikkelen van een adequate aanpak (pro-actie);

3. het uitsluiten van mensen die duidelijke grenzen hebben overschreden en
ervoor zorgen dat hun invloed op anderen zoveel mogelijk beperkt wordt
(repressie).

Het actieplan vertrekt vanuit een driesporenaanpak: het eerste spoor bestrijkt
het samenwerken op internationaal niveau, binnen en buiten de Europese
Unie (EU). Het tweede spoor is nationaal ingebed en heeft als doel algemeen
en specifiek beleid in te zetten dat vooral gericht is op het ondersteunen van
lokale initiatieven. Het derde spoor betreft het lokale bestuur en lokaal (veilig-
heids)beleid en is gericht op preventie, signaleren en interveniéren. Dit lokale
beleid onderstreept het belang van samenwerking tussen diverse lokale dien-
sten, zoals wijkagenten, jeugdwerkers, scholen, leraren, leerplichtambtenaren,
ouders, betrokkenen, moslimorganisaties, welzijnsprofessionals en politici.
Dat in eerste instantie nadruk wordt gelegd op de lokale aanpak ter ver-
mindering en aanpak van polarisatie en radicalisering, gebeurt vanuit ver-
schillende overwegingen:
— Lokale organisaties hebben het meeste zicht op problemen die te maken
hebben met radicalisering en polarisatie.

antiterrorismebeleid_en_evaluatieonderzoek_7.indd 78 9-7-2010 16:32:47



[e)}

Opzet en uitvoering van evaluatieonderzoek op drie deelterreinen 79

— Het lokale niveau is het eerste niveau waarop kan worden geanticipeerd,
zowel preventief als ‘curatief’.

— Polarisatie en radicalisering zijn het best te observeren, meten en te bein-
vloeden op lokaal niveau.

— Een beleidsplan heeft de meeste kans op slagen wanneer het op lokaal
niveau geoperationaliseerd wordt in actiepunten of performance-indica-
toren. Te denken valt aan communicatie tussen partijen, voorlichtingsbij-
eenkomsten, werken aan maatschappelijke bindingen en burgerschap ter
versterking van de sociale cohesie binnen sociale netwerken, sleutelfiguren
bijeen brengen, burgers en professionals alert maken op risicosignalen.

— Het meten van effectiviteit van gevoerd beleid is het meest succesvol wan-
neer de evaluatie betrekking heeft op lokale interventies en acties, die in de
regel redelijk overzichtelijk en behapbaar zijn.

Evaluatie van dit actieplan volgens het in dit rapport ontvouwde framework
behelst het zetten van een aantal stappen, variérend van het blootleggen en
analyseren van de beleidstheorie, het uitvoeren van een procesevaluatie en,
zo mogelijk, het vaststellen van de effecten van de verschillende initiatieven
die onder de vlag van het Actieplan genomen zijn. Ten aanzien van deze facet-
ten wordt hieronder toegelicht welke aanknopingspunten de binnenlandse en
buitenlandse literatuur zoal te bieden heeft.

6.3.1 De beleidstheorie

In het kader van de probleemanalyse van radicalisering en polarisering spe-

len de jaarrapporten van de AIVD een belangrijke rol. De Trendanalyse 2008

bevat informatie die relevant is voor dit onderzoek omdat daarin ontwikke-

lingen op het terrein van polarisatie en radicalisering worden weergegeven.

Wat opvalt is dat in het eerste deel van deze rapportage polarisatie en radica-

lisering worden voorgesteld als complexe en diffuse processen die zich niet

één, twee drie laten vertalen in relevante risicofactoren. Daarmee wordt de
behoefte aan gedegen wetenschappelijke monitors en evaluaties onderstreept.

Tegelijkertijd maakt de Trendanalyse gewag van zowel positieve als negatieve

ontwikkelingen:

— Gespannenheid, een negatief beeld van elkaar, gescheiden van elkaar leven
en smeulende en openlijke conflicten zijn nog steeds aanwezig in de Neder-
landse samenleving (negatieve ontwikkeling).

— Eris een matiging ingetreden na een periode van verharding en verwijde-
ring, het denken over allochtonen en autochtonen is positiever, de interet-
nische contacten zijn frequenter, de weerbaarheid tegen radicalisering en
polarisatie is toegenomen (positieve ontwikkeling).
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Waar deze bevindingen over ‘positieve en negatieve ontwikkelingen’ op geba-
seerd zijn, is niet duidelijk. Zijn successen het gevolg van acties en activiteiten
uit het Actieplan Polarisatie en Radicalisering 2007-2011? Zijn ontwikkelingen
toe te schrijven aan activiteiten die vé6r 2007 werden ondernomen?*’ Spelen
andere factoren een rol? En is er sprake van neveneffecten, al dan niet voor-
zien en bedoeld? Zo kunnen intolerantie, een gebrek aan respect, interetni-
sche incidenten, vijandigheid, conflicten tussen groepen aanleiding geven tot
frustraties. Cognitieve en andersoortige strategieén die worden losgelaten op
een relatief klein segment van de Nederlandse bevolking kunnen ook een gro-
tere mate van verwijdering tot gevolg hebben. In de persoon kan een gevoel
van vervreemding ontstaan en kunnen identiteitsvragen gaan spelen. Dit kan
onder andere aanleiding geven tot onthechting, onveiligheid, negatieve emo-
ties, het verlies van aansluiting met zichzelf, een gebrek aan binding met de
directe en indirecte sociale omgeving wat de vijandigheid ten aanzien van
deze omgeving zal vergroten omdat de directe en indirecte sociale omgeving
op haar beurt signalen van desinteresse en deprivatiesignalen zal geven. Dit
zou vervolgens kunnen leiden tot sociale onrust, extremisme, polarisering,
radicalisering en terrorisme.

Hoe dit verder ook zij, vastgesteld kan worden dat sociaalpsychologische
en sociologische invalshoeken vaker worden aangehaald dan academische
disciplines die wat te vertellen hebben over risico’s op polarisering en radica-
lisering (o.a. Vetlesen, 2005; Rice, 2009, Van den Bos et al., 2009). Dit onderzoek
focust op ‘bijproducten” zoals vernedering, woede, minachting, morele ver-
ontwaardiging enzovoort., die worden gezien als impulsen die een basis kun-
nen vormen voor terrorisme. Sinds enkele jaren mengt ook de criminologie
zich in het terrorismedebat. De American Society of Criminology (ASC) pleitte
in 2002 bij monde van haar toenmalig voorzitter Sherman voor een ‘Emotion-
ally intelligent paradigm of justice grounded in the emotions of offenders, vic-
tims, and society” (Rice, 2009). Het basismodel voor gewelddadig terrorisme
vertrekt van de assumptie dat strain-factoren (0.a. discongruentie tussen ver-
wachtingen en realisaties, tussen aspiratie en verwachting, negatieve stimuli)
kunnen leiden tot negatieve emoties die door een gebrek aan wet- en regelge-
ving, sociale steun, een positief zelfbeeld of door negatieve groepsinvloeden,
vermijdende en wraakzuchtige coping, faciliterend kunnen zijn voor geweld-
dadig terrorisme (Rice, 2009). Dalgaard-Nielsen (2008/2 en 2008/3) hebben de
strain theory, resource mobilization theory en framing-theorie op bruikbaarheid
onderzocht om terrorisme en radicalisering te onderbouwen. In een vervolg-

40. Enkele acties ter illustratie: Project ‘Brug over’, monitoring (www.monitorracisme.nl), Cam-
pagne Zelfbeelden, Netwerken Sociale cohesie, de-radicaliseringsprocessen, gesprekken
op de werkvloer, opleidingen politie Basistraining radicalisering en terrorisme, aanpak
internet, Free Voice ‘Open Podium’ en ‘Arab European Media Blog’, www.nicis.nl/kennis-
centrum.
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studie is hetzelfde gedaan met sociaalpsychologische en psychologische the-
orieén. In beide studies wordt geconcludeerd dat de onderzochte theoretische
benaderingen een meerwaarde betekenen in het verklaren van gewelddadige
radicalisering in Europa en dat toekomstig onderzoek nog meer informatie zal
opleveren. Pickering, McCulloch en Wright-Neville (2008) deden gedurende
drie jaar empirisch onderzoek naar de ontwikkeling en het belang van een
sociale-cohesiebenadering ter ondersteuning van het contraterrorismebeleid.
Dit onderzoek vond plaats in Australié, wat onmiddellijk vragen oproept over
de mate waarin bevindingen uit Australische context bruikbare inzichten
opleveren voor de Nederlandse setting.

Het actieplan is dus gebaseerd op een veranderingsmodel dat in een aan-
tal opzichten theoretisch lijkt te worden ondersteund maar waarvan we — bij
gebrek aan evaluatieonderzoek — op dit ogenblik niet weten of de werking van
de interventieniveaus ook daadwerkelijk zal leiden tot verandering in denken
en gedragsverandering bij individuen en groepen. Het gebrek aan evaluaties
van radicalisering en terrorisme krijgt in meerdere studies de nodige aandacht.
Gesteld wordt dat er een toename is van studies over contraterrorisme, maar
dat het ontbreekt aan empirische onderzoeksmethodes om individueel en
groepsgericht contraterrorismeonderzoek uit te voeren (LaFree & Ackerman,
2009; Horgan, 2009). Het is dus te vroeg om te mogen spreken van ‘werkzame
bestandsdelen’ en van theoretisch gefundeerde veranderingsmodellen’. De
theorieén waarnaar verwezen wordt in dit onderdeel (strain-theorie, framing-
theorie, resource mobilization-benadering, sociaalpsychologische en psycho-
logische theorieén) zijn onzes inziens eerder eenzijdig gericht op individuen
en omgeving en hun onderliggende interacties. De theorieén leggen een relatie
tussen enerzijds gedachten en gedragingen die aanleiding kunnen geven tot
polarisatie en radicalisering en anderzijds de onderliggende mechanismen die
verantwoordelijk worden geacht voor het ontstaan en het continueren van het
deviante gedrag (als gevolg van aanhoudende intolerantie, gebrek aan respect,
vervreemding, sociale deprivatie, frustraties en gebrekkige sociale verban-
den).

Het is interessant te verwijzen naar het recente onderzoek van Van der
Pligt en Koomen (2009), die achtergronden en determinanten van radicalise-
ring en terrorisme onderzochten. Zij stellen dat bepaalde achtergrondfactoren,
objectief en/of subjectief ervaren, door bepaalde groepen gepercipieerd kun-
nen worden als bedreigend en een gevoel kunnen veroorzaken van individu-
ele en sociale deprivatie en isolatie waartegen activistisch of radicaal verzet
noodzakelijk is.

De auteurs stellen verder dat er geen wetenschappelijk bewijs is van een
persoonlijkheidsstoornis van ‘dé” terrorist. In andere studies is de relatie tus-
sen terrorisme en mentale stoornissen wel verondersteld (zie o.a. Corrado,
1981; Silke, 1998; Crenshaw, 2001), maar recenter onderzoek spreekt tegen dat
terroristen psychologisch en/of psychiatrisch abnormaal zouden zijn (o.a.
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Loza, 2007; Silke, 2008). Hoewel psychologen en psychiaters grote psychopa-
thologische labels zoals antisociaal, narcistisch, paranoide persoonlijkheid en
psychopathie en liefst een combinatie van persoonlijkheidsstoornissen (seve-
rity of personality disorders) op de persoon van de terrorist willen plakken,
bestaan er uiteenlopende opvattingen over de vraag of terroristen psychopa-
thologische traits vertonen. In het kader van evaluaties van interventies gericht
op preventie en reductie van radicalisering en polarisering is het dus raad-
zaam ook te putten uit kennisbestanden van de forensische psychologie en
psychiatrie en de bio-sociale criminologie.

Uit een bijdrage van LaFree en Miller (2008) en het interviewmateriaal
komt naar voren dat de criminologie terrorismebestrijding ook in een ander
opzicht iets te bieden heeft. De suggestie wordt gedaan om op gezette tijden
het perspectief te kantelen. Niet alleen de vraag waarom jongeren radicalise-
ren, maar ook waarom mensen afhaken en zich afkeren van terrorisme zou
in onderzoek centraal moeten staan. Meer aandacht zou dus uit moeten gaan
naar ‘disengagement’ en ‘desistance’ (zie ook Bjorgo, 2009).

6.3.2 Evaluatie van uitvoering en effecten

Bij wijze van voorbeeld willen we aan de hand van een ‘bad practice case™!
aantonen waarom aandacht voor werkzame mechanismen binnen interven-
ties zo belangrijk is. Het voorbeeld slaat terug op het rapport van Lub (2009).
Zij had de opdracht te kijken naar de effectiviteit van een twintigtal sociale
interventies op het terrein van radicalisering en culturele spanningen. De cen-
trale vraag in deze studie was welke methoden in de sociale sector worden
gebruikt die tot een sterkere maatschappelijke verbondenheid moeten leiden
van jongeren die radicale opvattingen koesteren of extreem gedrag vertonen
met jongeren met een andere herkomst of afwijkende subcultuur.

De scope binnen het onderzoek van Lub (2009) was nadrukkelijk gericht op
wat er bekend is over de effectiviteit van methoden. Drie vraagstukken pas-
seerden de revue, het Lonsdale-vraagstuk, radicaliserende moslimjongeren en
linksradicale groepen. Voor meer informatie verwijzen we naar het onderzoek
en de afzonderlijke studies die in het onderzoek van Lub (2009) staan vermeld.
We gaan uitsluitend in op interventies waarover de auteur zelf heeft gerap-
porteerd.*? In tabel 6.1 zijn de uitkomsten van de evaluaties van vier sociale
interventies weergegeven.

41.  Uiteraard hadden we liever (ook) een ‘good practice case” besproken, maar in onze zoek-
tocht kwamen we die — althans in de Nederlandse setting — niet tegen.

42.  Het is goed mogelijk dat intussen — het rapport van Lub dateert van februari 2009 — meer
evaluaties hebben plaatsgevonden.
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Tabel 6.1: Overzicht van uitkomsten van sociale interventies (Lub, 2009)

Sociale interventie Evaluatie  Uitkomst

Aan de slag met Lonsdale-jongeren 2007 Methode is omschreven als ‘good practice’.

Diamantmethode 2009 Methode is geévalueerd maar niet als effectmeting:
‘het effect wordt zeer bijzonder genoemd’.

Elkaar leren kennen = leren van elkaar 2008 Bewezen als intercultureel leermiddel bij uitstek
volgens de ontwikkelaars.

Socratische gesprekken Slotervaart 2008 Interactieve gesprekken hebben jongeren actief

aangezet tot nadenken over hun rol in de samenleving.

Nadere bestudering van deze evaluaties leert dat in geen van de vier genoemde
studies een wetenschappelijk gedegen effectmeting heeft plaatsgevonden. De
studies zijn niet geévalueerd volgens de standaarden van het evaluatieonder-
zoek die in het vorige hoofdstuk besproken zijn. De kwalificaties die worden
gegeven zoals ‘good practices’, ‘het effect is bijzonder’, ‘bewezen als leermiddel
door ontwikkelaars’ zijn ook geen begrippen die gangbaar zijn in het evalu-
atie-onderzoek. Evenmin is het gebruikelijk dat aan de ontwikkelaars van de
sociale interventie wordt gerefereerd ten aanzien van de vraag of een interven-
tie in de praktijk al dan niet geschikt is. Ontwikkelaars zijn slecht geplaatst om
hun eigen ontwikkelde producten kritisch te beoordelen. In het onderzoek van
Lub (2009) wordt nergens gekeken naar werkbare bestanddelen van de twintig
interventies. Zoals in de vorige hoofdstukken uit de doeken is gedaan, heeft
effectmeting enkel zin wanneer per interventie wordt gepoogd de werkzame
mechanismen bloot te leggen, zodat op zijn minst kan gesproken worden van
theoretisch gefundeerde sociale interventies. Dat alle methodieken volgens
Lub (2009) in meer of mindere mate geworteld zijn in theorieén over groeps-
dynamica, sociale identiteit en persoonlijkheidsontwikkeling van jongeren
valt te betwijfelen. Existentieel humanistische theorieén mogen niet op één
lijn worden geplaatst met sociaalpsychologische en cognitief psychologische
theorieén.

Een voorbeeld van onderzoek dat wel interessante aanknopingspunten
biedt, is de evaluatie van Shiner et al. (2004) van het mentoring plus-programma,
dat ontwikkeld is om de afkeer van jongeren tegen tal van normen en waar-
den in de reguliere samenleving tegen te gaan. ‘Disaffection policy’, dat deel
uitmaakt van het antiterrorismebeleid in Groot-Brittannié, heeft ook zijn weg
gevonden in Nederland, in de zin dat beleid is ontwikkeld om te voorkomen
dat (vooral) jonge moslims de conventionele samenleving de rug toekeren. De
deelnemers aan dit programma werd gevraagd op drie momenten een vragen-
lijst in te vullen betreffende educatie, aanraking met justitie, druggebruik,
attitudes en levensstijl. Deze werd zowel bij aanvang als na afloop van het
programma en een halfjaar na afloop afgenomen. Deze informatie werd aan-
gevuld door interviews met alle actoren binnen dit project, waarbij rekening
werd gehouden met een gelijke verdeling van mannen en vrouwen, etnische
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afkomst en leeftijd. Tevens was er een controlegroep die bestond uit mensen
die interesse toonden voor het programma maar uiteindelijk niet hadden deel-
genomen. Er waren twee testmomenten: aan het begin van het programma
en na twaalf maanden. De evaluatie bestond vervolgens uit de vergelijking
van de twee groepen op het gebied van scholing en attitudes, zelfvertrouwen,
druggebruik en contacten met justitie.

Afgezien van bovenstaand onderzoek zijn we noch in de literatuur noch
in de interviewronde gestuit op onderzoek waarmee we in de sfeer van het
meten van effecten van antiradicaliseringsbeleid ons voordeel kunnen doen.
Van de drie deelterreinen die in het kader van de onderhavige studie zijn
afgegraven, is dat van radicalisering en polarisering zonder twijfel het meest
onontgonnen.
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De voorgaande hoofdstukken hebben duidelijk gemaakt dat er nog een aantal
belangrijke stappen moet worden gezet om tegemoet te komen aan de voor-
waarden die het evaluatieframework stelt. Een element dat in dat verband nog
niet is genoemd, is de terugkoppeling van de resultaten van evaluaties naar
opdrachtgevers en/of beleidsverantwoordelijken. De kern van de beschou-
wing in dit hoofdstuk draait om de vraag welke omstandigheden en factoren
bevorderen dat evaluatie van beleid — in dit geval antiterrorismebeleid — aan
derden inzicht verschaft in de werking en de maatschappelijke betekenis van
dit beleid.

De in de literatuur aangetroffen factoren kunnen worden geclusterd naar
de aanbiedende en de ontvangende partij van het evaluatierapport. De aan-
bieders zijn de wetenschappers die de evaluatie voor hun rekening nemen. De
wijze waarop zij het onderzoek inrichten en de resultaten voor het voetlicht
brengen is mede bepalend voor het latere gebruik ervan. De ontvangers zijn
- in willekeurige volgorde — politici, beleidsambtenaren, mediavertegenwoor-
digers, collega-wetenschappers, uitvoerders, leden van belangengroeperingen
of gewoon geinteresseerde burgers.

Voordat op beide partijen wordt ingezoomd, wijden we enkele woorden
aan de vraag wat benutting precies inhoudt en aan de wijzen waarop van
onderzoek gebruik kan worden gemaakt.

7.1 VORMEN VAN ONDERZOEKSBENUTTING

Wat betekent het gebruik van onderzoeksresultaten eigenlijk? Propper (1989)
verstaat hieronder: ‘een persoon of organisatie maakt gebruik van een onder-
zoek wanneer één of meer elementen van het onderzoek expliciet aan de orde
komen in een standpunt van die persoon of die organisatie of in de over-
weging die voorafgaat aan dat standpunt’. De elementen van het onderzoek
waarop Propper doelt, zijn onder andere een conceptueel model of bepaalde
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begrippen, concrete gegevens c.q. bevindingen, bepaalde conclusies en aanbe-
velingen.*3

De definitie van Propper roept de vraag op wanneer sprake is van expliciet
gebruik. Als er nadrukkelijk — met naam en toenaam — naar het onderzoek
verwezen wordt? Evenals Propper vatten wij de term ruimer op en spreken
van ‘expliciet gebruik’ zodra door derden wordt gerefereerd aan bepaalde in
het onderzoeksrapport weergegeven begrippen, bevindingen, conclusies of
aanbevelingen. Dat betekent overigens niet dat de onderzoeksresultaten moe-
ten doorwerken in een concrete beslissing. Een dergelijk uitgangspunt is irre-
eel aangezien wetenschappelijk onderzoek zelden rechtstreeks van invloed is
op concrete beslissingen. Volgens Van Eijk en Hartkamp (1992) komt instru-
mentele of directe benutting vrijwel uitsluitend voor bij redelijk eenvoudige
en relatief onbelangrijke beleidskwesties. De invloed van evaluatieonderzoek
in complexere aangelegenheden, zoals de bestrijding en preventie van ter-
rorisme, is meer een indirecte, in de zin dat onderzoek beleidsvormgevers
voorziet van concepten, probleemformuleringen en zienswijzen. Conceptu-
ele benutting is ook wel aangeduid als gebruik ten gunste van ‘verlichting’
(Swanborn, 2007).**

Naast instrumentele en conceptuele benutting wordt ook over ‘symboli-
sche benutting” gesproken. Bijvoorbeeld als een onderzoeksbevinding alleen
als ‘token’ wordt ingezet, om te illustreren dat een bepaald onderwerp ‘aan-
dacht’ heeft gehad.

711 Hoe benutting te meten?

De hardste vorm van het meten van benutting is het in kaart brengen van
beslissingen die op grond van onderzoeksresultaten met betrekking tot
beleidsinterventies tot stand zijn gekomen (Swanborn, 2007). Het vaststellen
van de (causale) rol van beleidsonderzoek in het complexe krachtenveld van
politieke besluitvorming is in de praktijk echter verre van probleemloos (vgl.
Van Eijk & Hartkamp, 1992). In het bijzonder problematisch is het meten van
de indirecte, conceptuele benutting van evaluatieonderzoek. Het feit dat de
betekenis en doorwerking van een evaluatie vaak niet onmiddellijk duidelijk
zijn, maakt het inventariseren van de aard en omvang van het conceptuele
gebruik een lastige opgave. Mocht bijvoorbeeld een van de afgeleide resultaten
van evaluatieonderzoek zijn dat het inzicht in een bepaald sociaal verschijnsel

43. Vanuit wetenschappelijk oogpunt kan hier ook het element onderzoeksdesign aan worden
toegevoegd. Collega-wetenschappers kunnen uit de methodische verantwoording van een
onderzoek bepaalde leerpunten destilleren waarmee zij bij het opzetten van een eigen eva-
luatie hun voordeel kunnen doen.

44.  Overigens moet het onderscheid tussen instrumenteel en conceptueel gebruik niet worden
beschouwd als een dichotomie. In de praktijk betreft het meestal gradatieverschillen op
een continutim.
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is vergroot, dan is het denkbaar dat dit leereffect pas jaren nadien — en lang
niet altijd in zichtbare vorm — doorwerkt, bijvoorbeeld bij het ontwerpen van
nieuw beleid op hetzelfde terrein.

Er zijn niettemin metingen van minder vergaande vormen van benutting
denkbaar, zoals het tellen van verwijzingen naar een onderzoek in beleids-
documenten, vergaderstukken — van bijvoorbeeld begeleidingscommissies —
en Kamerstukken (vgl. Mulder et al, 1991). In deze laatste studie werd de
impact van ca. 150 evaluaties vastgesteld. Het bleek dat bijna 50% van de stu-
dies tot een of andere vorm van benutting leidde.

Een andere manier om gebruik te meten is door middel van enquétes of
interviews met de onderzoekers en/of de gebruikers/beleidsmakers. Sinds
2005 houdt het WODC bijvoorbeeld structureel benuttingsenquétes (met ook
evaluerende elementen) onder leden van de beleidsdirecties.

Over de mate van gebruik door beleidsmakers van evaluatieonderzoek
lopen de meningen en bevindingen in de literatuur uiteen. Een van de waar-
nemingen is dat ondanks de decennialange aandacht voor dit onderwerp, zij
het onder wisselende termen (‘the utilization debate’, the ‘added value’-debate;
vgl. Leeuw, 2009), er nog steeds slechts een beperkt inzicht is in de aard en
mate van gebruik. Een andere waarneming is dat er soms te veel gebruik-
gemaakt wordt van dit onderzoek en dat beleidsmakers en bestuurders het
ook wel handig vinden als onderzoek aantoont dat iets werkt of niet werkt.
Immers, dan is een beslissing over het al dan niet laten voortbestaan van de
beleidsmaatregel gemakkelijker te nemen. Een dergelijke ontwikkeling is bij-
voorbeeld te zien bij werkzaamheden van evaluatie- en accreditatieccommmis-
sies.

Een derde waarneming is onlangs door Clements et al. (2008) gedaan in hun
analyse van de neveneffecten van de sterk gegroeide aandacht in de wereld
van ontwikkelingssamenwerking voor monitoring en evaluation (M&E). Hun
studie richtte zich op de gevolgen daarvan binnen de Wereldbank:

‘The disadvantage of results-based M&E is that it does not establish the worth of
program results. A program that reaches all its timid targets may be less cost-effec-
tive than one that fails to reach ambitious goals. Indeed, a results-based evaluation
regime establishes incentives for program planners to select targets that are easier
to reach’.

De auteurs waarschuwen met andere woorden voor het gevaar dat als gevolg

van de wens om alle beleidsvoornemens uit te drukken in meetbare doelstel-
lingen, het aspiratieniveau wordt verlaagd.
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.2 TWEE WERELDEN, TWEE ‘RATIONALITEITEN’
7 s

Caplan (1979) beschreef het onderscheid tussen onderzoek en beleid aan de
hand van de ‘two communities’-theorie. De mensen binnen elke gemeenschap
worden op verschillende manieren op hun prestaties ‘afgerekend’: onderzoe-
kers op de kwaliteit van hun onderzoek en publicaties en beleidsmakers op
— in allerlei denkbare opzichten — effectief beleid (vgl. ook Locock & Boaz,
2004). Deze dynamieken kunnen elkaar versterken in de bewerkstelliging van
gemeenschappelijke producten, maar evengoed strijdig zijn met elkaar. In het
nu volgende gaan we in op kenmerkende verschillen tussen enerzijds de drijf-
veren van beleidsonderzoek en anderzijds die van ‘beleid’.

Onderzoekers — althans die met een wetenschappelijke inslag — worden
gedreven door het tot stand willen brengen van kennisgroei. Het verrichten
van (bijvoorbeeld) evaluaties kan impliciet gaan over het testen van theorieén
- zowel wetenschappelijke als programmatheorieén — binnen (sociaal)weten-
schappelijke disciplines. Om dit zo geloofwaardig mogelijk te doen, streven
onderzoekers naar valide en betrouwbare onderzoeksresultaten. Doorgaans
is dit een intensief en tijdrovend proces. ‘Policy time is not equal to evaluation
time’, zo heet het.

Beleidsmakers daarentegen zijn primair gefocust op interventies en min-
der op reflecteren (vgl. Snellen, 1998). Beleid komt tot stand in een omgeving
die onlosmakelijk is verbonden met de politiek, waarbij normatieve keuzes
worden gemaakt. Volgens Snellen (1987) komen in elke beleidstheorie, mits die
tenminste enige ontwikkeling heeft doorgemaakt, niet twee maar zelfs vier
rationaliteiten samen: een juridische, een sociaal- of technisch wetenschappe-
lijke, een economische en een politieke. De verschillende rationaliteiten funge-
ren als randvoorwaarden voor elkaar en werken bij de beleidsvoorbereiding
op elkaar in. De politieke en wetenschappelijke rationaliteit kunnen daarbijj
op gespannen voet met elkaar komen te staan. De prikkel om de steun van
kiezers te krijgen en te behouden is namelijk een andere dan de prikkel om
valide en betrouwbaar onderzoek af te ronden en te publiceren. Nelen (2008)
heeft in zijn oratie bij de bespreking van de verwetenschappelijking van het
beleid gewezen op dit spanningsveld. De nadruk die vandaag de dag gelegd
wordt op evidence based policies staat zijns inziens haaks op de veranderingen
die hebben plaatsgevonden in de aard en toonzetting van het politieke debat.
In de hedendaagse mediacratie worden politici bij het geven van een visie op
een bepaald maatschappelijk probleem zijns inziens vaak meer gedreven door
de uitkomsten van de meest recente opiniepeiling dan door de inzichten van
wetenschappelijk onderzoek.

De grote hoeveelheid literatuur die er op sommige onderzoeksterreinen
verschijnt en het selectieve gebruik dat daarvan wordt gemaakt, maken dat
veel onderzoeksresultaten via andere informatiedragers — in het bijzonder de
media — hun weg vinden naar de relevante ontvangers. Als gevolg daarvan

antiterrorismebeleid_en_evaluatieonderzoek_7.indd 88 9-7-2010 16:32:47



7 Leren en kennis delen 89

vindt filtering van informatie plaats en dat heeft zo zijn bezwaren. De media
lichten namelijk niet zelden specifieke aspecten enorm uit en besteden aan
andere aspecten nauwelijks aandacht.

Behalve de invloed van de media is nog een ander facet van belang in rela-
tie tot de selectieve ontvangst van boodschappen die uit wetenschappelijk
onderzoek afkomstig zijn. De ontvangers van een evaluatierapport richten
zich namelijk vrijwel automatisch op de meest concrete resultaten en aanbe-
velingen die in een onderzoeksrapport te vinden zijn. Deze reflex weerspie-
gelt een paradox. Hoewel alom wordt erkend dat van wetenschappers geen
kant-en-klare oplossingen mogen worden verwacht, blijken departementale
opdrachtgevers en politici juist daarop vaak met smart te zitten wachten.

73 WAT ONDERZOEKERS KUNNEN DOEN OM BENUTTING TE
BEVORDEREN

Intrinsieke kwaliteit van het onderzoek

Hoewel het op zichzelf geen garantie vormt voor de benutting, is de mate van
wetenschappelijkheid van onderzoek wel van invloed op de geloofwaardig-
heid die door de buitenwacht aan de onderzoeksresultaten wordt gehecht.
Twee belangrijke indicatoren voor wetenschappelijkheid zijn de mate van vali-
diteit en betrouwbaarheid van het onderzoek.

Objectiviteit en onafhankelijkheid

Ook objectiviteit en onafhankelijkheid zijn belangrijke voorwaarden voor de
geloofwaardigheid van onderzoek (Leeuw et al., 2005). Zo kunnen literatuur-
studie en ander meta-onderzoek een bijdrage leveren aan objectiviteit, omdat
het laat zien dat onderzoekers vanuit verschillende invalshoeken en met ver-
schillende methoden naar het onderwerp kunnen kijken (Chelimsky, 1995).
Onafhankelijkheid, dat wil zeggen vrijwaring van inmenging door belang-
hebbenden, wordt behalve door de onderzoeker en door de positionering van
het onderzoeksinstituut gewaarborgd door — bijvoorbeeld — de aanwezigheid
van wetenschappers in externe begeleidingscommissies.

Beleidsnabijheid

In hoofdstuk 3 is ten aanzien van de formulering van de probleemstelling al
gewezen op de noodzaak een balans te vinden tussen wetenschappelijke onaf-
hankelijkheid enerzijds en ‘beleidsnabijheid’ anderzijds. Ook na de publicatie
van het eindrapport dient communicatie met de (beleids)omgeving een punt
van aandacht te zijn. Diverse auteurs (0.a. Nelen, 2000) hebben erop gewezen
dat de ‘nazorg’ van wetenschappelijke activiteiten schromelijk wordt verwaar-
loosd. Menig onderzoeker beschouwt zijn taak als voltooid, zodra het rapport
van de persen rolt en in de openbaarheid is gebracht. Dit manco is ten dele te
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wijten aan de attitude van de wetenschappers. Zij lijken zich vaak drukker te
maken om de vraag hoe zij hun ‘product” in de wetenschappelijke wereld zo
goed mogelijk uit kunnen venten — op congressen, symposia en dergelijke —
dan dat zij zich bekommeren om de vraag wat nu eigenlijk de consequenties
van hun wetenschappelijke arbeid zijn voor de beleidsontwikkeling en de uit-
voering daarvan. Weliswaar bevatten de meeste onderzoeksrapporten aanbe-
velingen voor beleidsmatige bijstellingen, maar deze blijven vaak zeer dicht
bij het onderzochte onderwerp. Deze keuze valt voor wat betreft de schrifte-
lijke neerslag van het onderzoekswerk meestal wel te rechtvaardigen, maar
dat laat onverlet dat in de nasleep van een project wel degelijk ruimte is voor
bespiegelingen waarin de resultaten in een wat bredere beleidscontext worden
geplaatst. Van die mogelijkheid wordt nog onvoldoende gebruikgemaakt.

Een complicerende factor bij de overdracht van onderzoeksresultaten is
dat het domein van het antiterrorismebeleid en -uitvoering zo meervormig
is en dat daarbij zo veel verschillende spelers betrokken zijn. In het bijzonder
het feit dat er twee bewindspersonen verantwoordelijk zijn voor het door de
NCTb ontwikkelde beleid maakt een op maat gesneden kennisoverdracht las-
tig. Afhankelijk van het type interventie dat onderwerp is geweest van een
evaluatie moeten onderzoekers evenwel in staat worden geacht om te bepalen
op welke stakeholders de terugkoppeling primair gericht dient te zijn.

Wetenschappers mogen dan kansen laten liggen op het gebied van de
terugkoppeling van de onderzoeksresultaten, ook moet gewezen worden op
de andere kant van de medaille. Denkbaar is dat onderzoekers die na afloop
van een wetenschappelijke exercitie zwaar investeren in het uitdragen van
hun bevindingen naar beleidsdirecties of uitvoerende instanties, op dit punt
te ver doorschieten in de zin dat zij in feite terechtkomen op de stoel van de
beleidsmaker. Op dat moment slaat de balans tussen wetenschappelijke vrij-
heid en onafhankelijkheid enerzijds en beleidsnabijheid anderzijds te veel
door in de laatste richting.

7-4 WAT STAKEHOLDERS KUNNEN DOEN (OF LATEN) IN HET KADER
VAN BENUTTING

Veel van de literatuur over benutting richt zich op de beinvloedingsmoge-
lijkheden van de onderzoeker: hoe kan de onderzoeker ervoor zorgen dat er
iets of meer met zijn onderzoek wordt gedaan? Echter, hoe en in welke mate
onderzoeksresultaten worden gebruikt, hangt in veel sterkere mate af van het
gedrag van de opdrachtgever.

Allereerst is de persoonlijke bereidheid en het vermogen tot handelen bij
de opdrachtgever cruciaal (Leeuw et al., 2005). Dit wordt ook wel de ‘personal
factor’ genoemd. Sommige beleidsmedewerkers hebben meer belangstelling
voor onderzoek dan andere. Bovendien zijn sommige beleidsmedewerkers
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beter in staat of bereid dan andere om onderzoek te verbinden met het denken
over de beleidsinhoud.

In de tweede plaats worden resultaten beter benut naarmate zij meer aan-
sluiten op het staande beleid, de ‘rijdende trein” ofwel de ingeslagen beleids-
richting. Dit wordt ook wel de “political factor’ genoemd. Naarmate een onder-
zoek in grotere mate onwelgevallig nieuws brengt, neemt in veel gevallen de
kans op benutting evenredig af. Dit betekent uiteraard niet dat onderzoekers
hun resultaten moeten toeschrijven naar de wensen van de opdrachtgever,
veeleer dat zij bij de presentatie van het rapport bepaalde facetten — waarvan
zij weten of vermoeden dat ze passen in het denkpatroon van de opdracht-
gever en andere belanghebbenden — kunnen benadrukken. Daarbij moeten zij
niet schromen zich enigszins van de onderzoeksresultaten in enge zin los te
maken. Door dwarsverbanden te leggen met aanpalende onderzoeksprojec-
ten en beleidsontwikkelingen kunnen de onderzoeksresultaten in een bredere
context worden geplaatst en winnen zij aan waarde.

Ook bij het uitzetten van nieuw onderzoek kan en moet van beleidswege
al worden geanticipeerd op de toekomstige benutting ervan. Voorkomen dient
te worden dat onderzoek uitsluitend antwoord geeft op vragen die in andere
studies reeds uitputtend behandeld zijn. De neiging om beleidsvragen onmid-
dellijk te vertalen in (langdurig en kostbaar) empirisch onderzoek moet dan
ook worden onderdrukt, zeker wanneer er indicaties zijn dat met behulp van
een gedegen literatuurstudie of een discussiebijeenkomst met deskundigen
even goed in de kennisbehoefte kan worden voorzien.
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Het evalueren van beleid heeft een hoge vlucht genomen. Steeds meer beleids-
verantwoordelijken zien de noodzaak van evaluaties in. In de sfeer van het
opdrachtonderzoek zien we dan ook een grote vraag naar evaluatieprojecten,
variérend van psychologische analyses van allerhande gedragsinterventies tot
meer sociologisch en bestuurskundig georiénteerde studies naar de effectivi-
teit van de aanpak van zware vormen van criminaliteit, waaronder terrorisme.
Van regeringswege wordt het evalueren van beleidsmaatregelen — hetzij vooraf
via een ex ante evaluatie, hetzij achteraf via een ex post evaluatie — ook dwin-
gend voorgeschreven. De Comptabiliteitswet postuleert immers dat ministers
verantwoording afleggen over het door hen gevoerde beleid en evaluatiestu-
dies zijn bij uitstek geschikt om in de kennisbehoefte te voorzien.

Ook de NCTb hecht belang aan kennisaccumulatie door middel van eva-
luaties, getuige de interesse in en financiéle ondersteuning van het literatuur-
onderzoek dat vanuit de Universiteit Maastricht en de Universiteit van Tilburg
is verricht naar de evaluatie van antiterrorismemaatregelen. Het onderhavige
rapport is daarvan het resultaat. Het feit dat de NCTb in een dergelijk onder-
zoek geinteresseerd was, valt op zichzelf al positief te waarderen. Maar al te
vaak wordt het antiterrorismebeleid omgeven door een zweem van geheim-
zinnigheid, als gevolg waarvan wordt verondersteld dat wetenschappelijke
evaluatoren op dit terrein weinig te zoeken hebben. Het gebrek aan evaluatie-
studies in de sfeer van antiterrorisme lijkt deze veronderstelling te bevestigen.
Op vrijwel geen ander terrein in de sociale wetenschappen zijn de afgelopen
jaren — zowel nationaal als internationaal — meer boeken verschenen dan over
terrorisme, maar in vrijwel alle gevallen ligt de nadruk in deze publicaties
op een analyse van het probleem van (vooral islamitisch) terrorisme en op
een uiteenzetting van de gekozen aanpak. In het uitzonderlijke geval dat de
studies in kwestie (ook) een evaluatief karakter hebben, valt de gebrekkige
methodische verantwoording op. Lang niet altijd wordt door onderzoekers
duidelijk gemaakt of is voor lezers te achterhalen waarop conclusies over de
werking of het falen van beleidsmaatregelen gebaseerd zijn.

Op de aanname dat het antiterrorismebeleid zich niet goed zou lenen voor
evaluatiestudies valt evenwel het nodige af te dingen. Afgezien van speci-
fieke maatregelen die in acute dreigingssituaties — vaak op basis van gekwa-
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lificeerde informatie van veiligheidsdiensten — worden genomen, bestaat er
een scala aan preventieve en repressieve maatregelen en interventies waarin
evaluatoren hun tanden kunnen zetten. Het gevarieerde en complexe karakter
van het antiterrorismebeleid brengt met zich mee dat evalueren geen confec-
tiewerk is maar maatwerk. Het is een illusie om te veronderstellen dat met
behulp van één type evaluatieonderzoek alle facetten van antiterrorismemaat-
regelen inzichtelijk kunnen worden gemaakt. Deze vaststelling ligt aan de
basis van het evaluatieframework, zoals ontvouwd in het onderhavige rapport.
De ontwikkeling van een dergelijk kader was een van de vragen die aan het
onderzoek ten grondslag hebben gelegen. De andere vragen hadden betrek-
king op respectievelijk de meest geéigende manieren om effecten en nevenef-
fecten te meten van beleid(smaatregelen) op het terrein van het voorkomen en
bestrijden van terrorisme en de benutting van evaluatiestudies. Omdat deze
elementen in het framework een belangrijke plaats innemen, worden ze bij de
bespreking van de resultaten van het onderzoek niet afzonderlijk behandeld.

Het ontwikkelde framework bevat zeven richtsnoeren c.q. principes die
houvast bieden bij de programmering, uitvoering, begeleiding en benutting
van evaluatieonderzoek op het terrein van antiterrorisme. Het kader is ove-
rigens geenszins ontwikkeld uitsluitend ten behoeve van de voor het evalu-
atiebeleid verantwoordelijke bestuurders en ambtenaren bij de NCTb. Ook
andere relevante partijen, inclusief onderzoekers, kunnen hun voordeel met
het framework doen.

PROGRAMMERING

Het evaluatieframework is allereerst van belang bij het programmeren van
onderzoek. De uitdaging die de NCTb op korte termijn aan dient te gaan is
om een lijn uit te zetten ten aanzien van de te evalueren maatregelen. Welke
lenen zich nu al voor evaluatie (ex post of ex ante; plan-, proces- of produc-
tevaluatie); aan welke maatregelen moet in de sfeer van evaluatie prioriteit
worden toegekend (alleen de maatregelen die zijn geimplementeerd of ook
maatregelen die zijn overwogen maar uiteindelijk niet zijn ingevoerd); volstaat
literatuuronderzoek of moet een empirisch onderzoek worden geéntameerd;
wat voor deskundigheid is voor de evaluatie vereist; welke kosten zijn hier-
aan verbonden; aan welke partijen in de onderzoeksmarkt kan het onderzoek
worden uitbesteed, enzovoort enzovoort. Zoals de vragen laten zien, maken
ook aspecten betreffende het management van evaluatieonderzoek deel uit
van het framework.

In het rapport van de commissie-Suyver (2009) is een lans gebroken voor
een integrale evaluatie van antiterrorismemaatregelen. De commissie heeft
nagelaten die aanbeveling nader uit te werken in concrete suggesties, zodat
onduidelijk is hoe ver de beoogde integratie moet gaan en hoe de commis-
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sie het voor zich ziet om wettelijke maatregelen en de uitvoering daarvan in
samenhang te evalueren. Niettemin heeft het kabinet tijdens een Algemeen
Overleg d.d. 29 oktober 2009 aan de Tweede Kamer laten weten geen nieuwe
commissie te willen instellen maar direct aan de slag te gaan om in eigen ver-
antwoordelijkheid uitvoering te geven aan de aanbevelingen van de commis-
sie-Suyver (2009). In januari 2010 hebben de ministers van Justitie en Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties daartoe in een brief aan de Tweede Kamer
een werkplan ontvouwd.*” Uitgangspunt van dat werkplan is een casusgerichte
evaluatie. Hiermee volgt het kabinet de analyse van de commissie-Suyver
(2009) dat de werking van ontwikkelde contraterrorismemaatregelen vooral
op het niveau van concrete casus zichtbaar kan worden gemaakt.

De keuze om bij de uitvoering van evaluatieonderzoek te werken vanuit casu-
istiek is, in het geval van concrete interventies of projectmatige activiteiten,
redelijk voor de hand liggend, maar ten aanzien van de ontwikkeling van het
evaluatiebeleid kan een casusgerichte insteek ertoe leiden dat het overzicht over
de reeds verrichte en nog te verrichten evaluatie-inspanningen verloren gaat.
Niet alleen op het terrein van wetgeving maar ook op de andere deelterreinen
van het terrorismebeleid zou onzes inziens aan de hand van de eerste drie
elementen van het in dit rapport gepresenteerde framework een inventarisatie
moeten worden gemaakt van de evaluatiebehoeften en de mogelijkheden (en
onmogelijkheden) om diverse interventies in samenhang te bestuderen. De
bevindingen uit hoofdstuk 6 over de toepassing van het framework op drie
deelterreinen laten zien dat op sommige terreinen (wetgeving, voorlichting) al
meer aanzetten zijn gedaan in de sfeer van evaluatie dan op andere deelgebie-
den (in casu radicalisering). Het ligt in de rede om juist op de meer onontgon-
nen terreinen de komende tijd meer evaluatie-inspanningen te genereren.

UITVOERING VAN HET ONDERZOEK

Uit het framework zijn richtlijnen en criteria af te leiden waarmee bij het ver-
richten van evaluaties rekening gehouden moet worden. De methodologische
criteria waar dergelijk onderzoek aan moet voldoen, verschillen per soort
onderzoek en zijn afhankelijk van het te evalueren beleid, de vragen die moe-
ten worden beantwoord, de beschikbaarheid van relevante data en andere
specifieke condities. In dit rapport zijn diverse methoden en grondvormen
van onderzoek de revue gepasseerd. Duidelijk is gemaakt dat het niet ver-
standig is om een rangorde tussen verschillende soorten evaluatieonderzoek
aan te brengen in termen van betrouwbaarheid en validiteit. Integendeel, elke
methode die situatiespecifieke kennis genereert moet worden omhelsd, maar

45.  Kamerstukken 11 2009/10, 29 754, nr. 180.
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zij dient natuurlijk wel aan minimale (methodologische) eisen te voldoen. Ver-
der strekt, indien mogelijk, triangulatie — van methoden, databronnen, onder-
zoekers, disciplines en theorieén — tot aanbeveling. Bij effectmetingen is het in
ieder geval zaak om de mechanismen bloot te leggen die de interventie geacht
wordt in werking te stellen, zodat op zijn minst een uitspraak kan worden
gedaan over de mate waarin de interventie theoretisch gefundeerd is. Daar-
naast laat dit onderzoek zien (bijvoorbeeld in het deelonderzoek naar voor-
lichting) dat het zinvol kan zijn om voor de beantwoording van bepaalde ter-
rorismegerelateerde vragen een uitstapje te maken naar een ander beleidsveld,
waar deze vragen eerder in een evaluatieonderzoek aan bod zijn geweest.

Bij de keuze voor een onderzoeksdesign moet goed worden bedacht op
welk niveau de evaluatie betrekking zal hebben. Wanneer het gaat om de cau-
sale attributies van interventies die zijn gericht op individuen of groepen, is
het zeer wel denkbaar dat gewerkt wordt met een design dat hoog scoort op
de Maryland Scientific Method Scale (MSMS). Bij interventies of maatregelen
die zijn gericht op instituties of, soms zelfs, de gehele ‘handhavingsketen’, is
een dergelijk design niet bruikbaar. Hetzelfde geldt voor het meten van de
effecten van interventies die beogen veranderingen aan te brengen in risi-
covolle omstandigheden. Bij dergelijke complexe processen moeten andere
wegen worden bewandeld. De voorbeelden die in dit rapport genoemd zijn
in relatie tot wat wordt aangeduid als browsing for evidence (Kleemans et al.,
2007) kunnen daar hun diensten bewijzen. Afhankelijk van de interventie en
de vraagstelling is binnen een en dezelfde evaluatie soms zelfs een combinatie
van designs denkbaar. Een ‘afsnijdbaar’ deel van het te evalueren antiterro-
rismebeleid (bijvoorbeeld informatieoverdracht) wordt dan onderworpen aan
een (quasi-)experimenteel onderzoek, terwijl de overige vragen beantwoord
worden met behulp van een andere grondvorm. Van groot belang is in ieder
geval dat de evaluator in zijn onderzoeksrapport uitgebreid verantwoording
aflegt over de stappen die hijlopende het evaluatietraject heeft gezet, zodat het
onderzoeksproces transparant wordt en de bevindingen (in beginsel) toets-
baar zijn door derden.

BEGELEIDING EN BENUTTING VAN ONDERZOEK

Niet alleen voorafgaand aan het onderzoek maar ook tijdens de uitvoering
en na de publicatie van het eindrapport dient communicatie tussen onder-
zoekers en de (beleids)omgeving een punt van aandacht te zijn. Lopende het
onderzoek zullen de contacten vooral betekenis hebben in de sfeer van het
verhelderen van onduidelijkheden (bijvoorbeeld bij de reconstructie van de
beleidstheorie) en het ‘openen van deuren’ voor onderzoekers. Juist omdat het
antiterrorismebeleid te boek staat als moeilijk toegankelijk voor derden en bij
dit beleid zo veel verschillende spelers betrokken zijn, is het belangrijk dat de
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opdrachtgever van de evaluatie een vinger aan de pols houdt en voorkomt dat
de voortgang van de evaluatie belemmerd wordt door terughoudendheid bij
een van de partijen om relevante informatie te ontsluiten. De vijfde bouwsteen
van het framework postuleert dat relevante, betrouwbare, valide en tijdige
data moeten worden verzameld, maar om dit uitgangspunt te effectueren is
toegang tot relevante databronnen een conditio sine qua non.

Betrokkenheid met distantie is ook een vereiste in het stadium dat de
onderzoeksresultaten worden gedistribueerd. Onderzoekers zouden zich
meer moeten bekommeren om het uitdragen van de onderzoeksbevindingen
in de richting van de politiek, beleidsdirecties en instanties die belast zijn met
de rechtshandhaving. Daarbij moeten zij niet schromen zich enigszins van de
onderzoeksresultaten in enge zin los te maken. Door dwarsverbanden te leg-
gen met aanpalende onderzoeksprojecten en beleidsontwikkelingen kunnen
de onderzoeksresultaten in een bredere context worden geplaatst en winnen
zij aan waarde.

Ter afsluiting van het rapport willen we nog benadrukken hoe belangrijk
het is — voor zowel de NCTb als andere spelers die bij evaluaties betrokken
zijn — om de leerervaringen die tijdens de evaluatie zijn opgedaan, op een
systematische wijze vast te leggen. Niet alleen voor individuele onderzoeks-
projecten maar ook voor het evaluatiebeleid van de NCTb in het algemeen
geldt dat het zinvol is om op gezette tijden pas op de plaats te maken en de
‘evaluatie te evalueren’. De inzichten uit evaluaties zouden in ‘kennisschat-
kamers’ moeten worden opgeslagen, waarbij de deur tot die schatkamer wijd
open staat. Zo kunnen beleidsverantwoordelijken, uitvoerders, onderzoekers
en andere belanghebbenden eenvoudig putten uit de al aanwezige kennis
over verschillende typen interventies, alsmede over de diverse mechanismen
waarop een beroep gedaan wordt. De mogelijkheden tot leren worden op die
manier ten volle benut.
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SUMMARY

Policy evaluation is booming. Evaluation research is taking place in diverse
policy areas. Withregard to the counter terrorism policy (CT) of the Netherlands
a current topic is what (policy) efforts are made in this domain and what their
outcomes and impact are. In order to address this question, not only is it
necessary to carry out methodologically sound evaluations but also to develop
an evaluation policy. Such a policy helps in setting priorities for the National
Coordinator for Counter terrorism (NCTb) and Ministries involved, gives
guidance to debates about methodological items (like the choice of evaluation
approaches), and — last but not least — contributes to the use made of evaluation
results. The Dutch counter terrorism policy being not only complex but also
polyvalent (anti-terrorism measures not only concern actual interventions and
thematic activities but also large-scale institutional processes and provisions)
reinforces this need for coordinated policy evaluations.

This report presents the findings of a literature study describing and analyzing
different methodological approaches to evaluations, assessing counter
terrorism activities, measures and provisions, both ex ante and ex post.

The following topics are addressed:

a. ways in which theories that underlie policy activities and measures can be
reconstructed and analyzed, including examples;

b. ways in which the execution of policy measures can be assessed, again
including examples, and

c. which indicators of the performance (= output and outcome) of counter
terrorism policy have been found useful in the Netherlands and in other
countries?

These questions are methodological in nature. With a view to the development
of an evaluation policy, attention was also paid to the development of an
evaluation framework. Such a framework helps to organize and coordinate
different evaluation activities and can also contribute to the utilization of the
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findings by policy makers and other officials. Hence, two additional topics

have been addressed:

d. how to develop a framework that contributes to the development, execution
and use of evaluations;

e. how to stimulate the utilization of results by policy makers.

Several steps were taken to address these topics. The emphasis has been on
a literature study, using different search terms from the fields of evaluation,
policy analysis and (counter) terrorism publications. Also, e-mails were sent
to research colleagues in a number of European and non-European countries.
They were asked whether they could notify the authors about any literature
that might have escaped their attention. In addition to the literature research,
several interviews have been conducted with experts in the field of evaluation
research and/or terrorism.

In the report, first the various elements of the framework are described; next,
these insights are applied to three policy areas, i.e. legislation, public information
(campaigns) and radicalization.

NATURE AND VOLUME OF THE EVALUATIONS OF COUNTER TERRORISM

The large number of publications on the nature and backgrounds of terrorism
and the measures taken against it, contrast sharply with the small amount of
scientific publications, both national and international, on the impact (effects’)
of policy measures and activities. Evaluating counter terrorism (policy) is
apparently still in its infancy, with evaluations of legislation being somewhat
overrepresented. Furthermore, relatively many studies are devoted to
incidents and the governments’ reactions to them. With very few exceptions,
the available studies are ex post evaluations. Description and analysis of the
implementation and execution processes of policy measures are emphasized.
Hardly any attention is paid to disclose and test underlying ‘policy theories’,
as is the case with evaluating the efficiency of counter terrorism policies and/
or their impact (i.e. effects).

Several factors complicate evaluation activities in the field of counter terrorism
policy. First of all, the phenomenon of terrorism is quite intangible. It is, for
example, not always clear which ‘enemy’ exactly needs to be fought and
which contribution in this ‘fight” may be expected from which institution.
As terrorist actors per definition try to hide or conceal their partnerships,
intentions and activities, this also complicates doing evaluations. Visibility of
the success of counter terrorism activities therefore is also complicated; as is
the attribution question (i.e. to what extent can a situation in which for several
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years no terrorist attacks have been taken place, be attributed to, for example,
(prevention-oriented) activities of national security organizations?).

The above does not imply that counter terrorism policy is not suitable
for evaluations. A range of interventions and activities exist that can be
evaluated. However, the varied and complex character of counter terrorism
needs a custom-made evaluation approach. This finding lies at the heart of the
evaluation framework which is outlined in the report.

THE EVALUATION FRAMEWORK

The framework is presented below and contains aspects that are of importance
for the programming, preparing, executing as well as for the utilization of
evaluation research results.

Evaluation Framework

Programming, preparation and start

— Aspect 1: identify the intervention/program/policy that has to be
evaluated and its specific context; define the essence of the problem and
formulate central research questions.

— Aspect 2: describe the counterterrorism policy/program/intervention
and articulate the theory that lies at the root of this policy/program/
intervention.

— Aspect 3: engage and consult stakeholders.

Methodological aspects

— Aspect 4: develop a tailor-made research design.

— Aspect 5: collect relevant, reliable, timely and valid data and ‘browse
for evidence’. Build on existing knowledge relevant to the impact of
interventions.

Conclusions, lessons learned and lessons to be learned

— Aspect 6: link effects to the assumptions of the policy theory and justify
conclusions.

— Aspect 7: disseminate the results of the evaluation efforts and articulate
‘lessons learned” and ‘lessons to be learned’ and optimize the use of the
results.

Preconditions: resources, time, supervision and independence
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Chapter 4 develops the first three aspects of the framework. First of all, the
formulation of the problem definition is discussed. Subsequently, the report
deals with the way in which the theory, which underlies a policy, programme
or intervention can be reconstructed and tested. Thirdly, the report describes
how parties concerned and stakeholders can be involved in this work.

Chapter 5 elaborates on the fourth aspect of the framework and deals with
the choice of a suitable evaluation design. Opportunities and restrictions
of different designs and approaches of ex ante (‘plan’) evaluations, process
evaluations and effect/impact studies are discussed. The importance of
performance monitoring is also addressed in chapter 5, among other things by
means of a number of foreign examples.

Another framework’s building block relates to data collection. In this
respect, it has been found that access to relevant data sources for the collection
of relevant, reliable, valid and timely data is a conditio sine qua non for evaluators.
The two final aspects of the framework discuss the links between evaluation
findings and the policy environment and the optimization of the use of the
results.

PROGRAMMING EVALUATIONS, DOING THEM AND USING THEIR RESULTS

The NCTb is challenged to outline its policy on evaluating the Netherlands
counter terrorism policy. By letter to the Dutch House of Representatives,*®
the Dutch cabinet has recently indicated to opt for a case-oriented evaluation
approach. In the report pro’s and con’s of this approach are discussed.

As in the framework that provides guidance how to conduct evaluations in
the field of counter terrorism, using a multi-method approach is recommended,
as well as problem-specific evaluation designs, we stress that a ‘one size fits all-
approach’, for example experimental evaluations (as a ‘golden standard’), will
not be effective.

In order to contribute to the use made of evaluations by policy makers,
the authors also stress that not only prior to the evaluation, but also during
and after the study, communication between evaluators and the — policy —
environment is a point of special interest. Evaluation studies and evaluation
policy in general benefit from an open, professional relationship between
researchers and their environment. At the same time both parties have to make
sure that the independence and integrity of the evaluators are guaranteed.

46.  Kamerstukken 11 2009/10, 29 754, no. 180.
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